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La cosiddetta "legge anticorruzione" (L. 190/2012) adotta una strategia di contrasto ai 
fenomeni corruttivi non solo basata sugli aspetti repressivi e penali, ma anche sull'attività di 
prevenzione. Nelle intenzioni del legislatore un ruolo centrale a questo scopo è rivestito dai Piani di 
prevenzione della corruzione che ogni amministrazione pubblica è stata chiamata ad adottare e ad 
aggiornare annualmente.  Ne stabilisce anche l'orizzonte temporale definendoli come Piani triennali 
di prevenzione della corruzione (PTPC). 
"La qualità dei PTPC è generalmente insoddisfacente"
1
. Questo è il giudizio dato 
dall'Autorità nazionale anticorruzione nella determinazione n. 12 del 28/10/2015 sul risultato dei 
primi anni di lavoro delle amministrazioni con questo nuovo strumento emerso da uno studio su un 
nutrito campione di Piani. 
Il presidente stesso dell'Autorità, Raffaele Cantone, nel presentare i risultati di questo studio 
sulla qualità dei Piani triennali 2015-2017 effettuato dall'ANAC in collaborazione con il Formez e 
l'Università di Roma "Tor Vergata", pur con la necessaria misuratezza del linguaggio, non nasconde 
che l'obiettivo che si era posto la norma è ancora al di là di essere raggiunto.  
 
"I risultati dell’analisi, pur dimostrando che è ancora lunga la strada da compiere per ritenere assimilata la cultura della 
legalità e della prevenzione della corruzione nella pubblica amministrazione, hanno tuttavia evidenziato l’importanza 
del cammino intrapreso. Proprio partendo dall’analisi dei passi compiuti in questa direzione, si è deciso di sviluppare il 
recente Aggiornamento del Piano nazionale anticorruzione che dall’analisi ha tratto spunti di riflessione imprescindibili 
per la definizione dei propri contenuti. Le esperienze, purtroppo ancora poche, nelle quali è stato possibile isolare buone 
pratiche e misure efficaci, dimostrano che l’anticorruzione è prima di tutto una scelta amministrativa, che inizia con la 





Per la verità in altre sedi Raffaele Cantone ha espresso anche giudizi meno “istituzionali” e 
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più netti, sostenendo di aver letto anche “elaborati ridicoli o addirittura scopiazzati”3. In effetti non 
mancano i casi in cui l’ANAC sia intervenuta a sanzionare amministrazioni pubbliche che 




Quando si parla a questi fini di corruzione, il PNA del 2013 e il suo Aggiornamento 
effettuato dall’ANAC nel 2015 adottano un significato più ampio di quello strettamente collegato 
alla dimensione penale. 
Infatti la definizione usata è “non solo più ampia dello specifico reato di corruzione e del 
complesso dei reati contro la pubblica amministrazione, ma coincidente con la maladministration, 
intesa come assunzione di decisioni (di assetto di interessi a conclusione di procedimenti, di 
determinazioni di fasi interne a singoli procedimenti, di gestione di risorse pubbliche) devianti dalla 
cura dell’interesse generale a causa del condizionamento improprio da parte di interessi particolari. 
Occorre, cioè, avere riguardo ad atti e comportamenti che, anche se non consistenti in specifici 
reati, contrastano con la necessaria cura dell’interesse pubblico e pregiudicano l’affidamento dei 
cittadini nell’imparzialità delle amministrazioni e dei soggetti che svolgono attività di pubblico 
interesse”5.  
La maladministration, come rilevato ad esempio dall'ANAC nell'analisi della situazione del 
Comune di Roma a seguito dell'esplosione dello scandalo di “Mafia capitale”, ha in generale 
“ricadute negative sulla qualità delle prestazioni e sull'incremento dei costi”, si ha inoltre una 
“lesione della concorrenza, come effetto della sottrazione alle regole della competitività del mercato 
di una cospicua quota di appalti, affidati per la maggior parte senza gara”6. 
Quindi fra le tre possibili definizioni di che cos'è corruzione
7
 - corruzione è ciò che il codice 
penale definisce come tale, è ciò che la gente pensa che sia corruzione, è la deviazione delle 
pubbliche amministrazioni dall'interesse pubblico – l'ANAC pare dare rilievo maggiore alla terza. 
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  Cantone R., Di Feo G., Il male italiano, Rizzoli, Milano, 2015, pag. 187. 
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  Tra questi possiamo annoverare ad esempio il caso del Comune di Ceglie Messapica, sanzionato per questo 








6 La Repubblica 15 marzo 2016. 
 




In effetti uno sguardo più ampio rispetto al semplice reato penale può essere utile in quanto, 
come notato da alcuni osservatori, nella storia degli ultimi decenni del nostro Paese vi è anche una 
corruzione “a norma di legge”. In questo caso “sono le leggi stesse ad essere state corrotte, cioè 
scritte e approvate  per il tornaconto dei privati contro l'interesse dello Stato”8, fenomeno 
denunciato ad esempio nel caso di diverse grandi opere. 
Inoltre l'Autorità ricollega la lotta ai fenomeni corruttivi anche ai principi di buon 
andamento e imparzialità della pubblica amministrazione, di cui all'art. 97 della Costituzione 
repubblicana. 
Infatti il lavoro di autoanalisi organizzativa per individuare le aree a rischio e per individuare 
le azioni di prevenzione dei rischi di corruzione, deve essere inteso, nella visione dell'ANAC, come 
una politica di riorganizzazione da conciliare con ogni altra politica di miglioramento organizzativo,    
finalizzato ad una maggiore efficienza, al risparmio di risorse, alla riqualificazione del personale, 
all'incremento delle capacità tecniche.  
Inoltre le misure di prevenzione debbono favorire l'imparzialità dell'amministrazione. Intesa 
nel duplice senso di “imparzialità oggettiva (volta ad assicurare le condizioni organizzative che 
consentono scelte imparziali)” e di “imparzialità soggettiva del funzionario (per ridurre i casi di 
ascolto privilegiato di interessi particolari in conflitto con l'interesse generale)”9.  
Insomma bisogna evitare il fenomeno del funzionario pubblico come l'Arlecchino servo di 
due padroni, “cui il vero padrone ha affidato la cura dei propri interessi, ma che all'insaputa di 
questi vende i suoi servigi anche a un secondo padrone, il corruttore”10.  Un funzionario infedele 
che fa “mercimonio”11 della propria attività, la quale dovrebbe invece essere tesa alla tutela 
dell'interesse pubblico. 
La lotta alla corruzione, come ebbe a dire molti anni or sono un leader politico come Enrico 
Berlinguer, risulta quindi ancora oggi essere anche “la lotta contro ogni atto o tendenza rivolti a 
continuare ad adoperare per interessi privati e per fini di parte organi, strumenti, uffici, corpi e 
                                                     
8 Giavazzi F., Barbieri G., Corruzione a norma di legge. La lobby delle grandi opere che affonda l'Italia, Rizzoli, 
Milano, 2014, pag. 41. 
 
9 ANAC Aggiornamento 2015 al Piano Nazionale Anticorruzione,  cit. pag.  8. 
 
10 Vannucci A., Atlante della corruzione, cit. pag. 22. 
 
11 La definizione è stata usata dalla Guardia di Finanza di Roma in merito ad un'inchiesta che nel febbraio del 2016 ha 
portato all'arresto di  funzionari pubblici, professionisti e imprenditori. “L'inchiesta ha portato alla luce - secondo 
l'accusa - un vasto sistema di corruzione basato su accordi sistematici tra imprenditori e funzionari pubblici che, in 
cambio di mazzette o altre utilità, davano il via libera alle pratiche edilizie richieste dagli imprenditori, omettendo e 






mezzi finanziari che sono pubblici, che cioè appartengono a tutti e devono stare al servizio di tutti i 
cittadini”12.  
Pertanto la prevenzione della corruzione da farsi negli Enti pubblici, secondo le intenzioni 
del legislatore anche con lo strumento dei PTPC, dovrebbe in realtà essere una parte dell'impegno di 
amministratori e funzionari pubblici teso a fare delle amministrazioni delle macchine efficienti, 
trasparenti, imparziali, che danno servizi di qualità e non deviano dalla cura dell'interesse pubblico. 
Il presente lavoro parte da un’analisi delle basi normative dei Piani. In primo luogo quindi la 
legge 190 del 2012, definita “legge anticorruzione”, e i successivi interventi del legislatore. Al 
momento in cui si scrive si attende un nuovo intervento normativo, sulla base della delega affidata 
al Governo con la legge 124 del 2015. 
Nel secondo capitolo si cerca invece di capire come dovrebbero essere redatti i PTPC sulla 
base delle linee operative contenute nel Piano Nazionale Anticorruzione del 2013, approvato 
dall'allora CIVIT (oggi ANAC). 
Successivamente l'ANAC, come detto, ha effettuato un'analisi dei PTPC realmente esistenti 
e adottato la determinazione n. 12 del 2015 con cui dà nuove indicazioni per la redazione dei Piani. 
L'analisi di questo aspetto è effettuata nel terzo capitolo. 
Nei due capitoli successivi si analizzano invece due casi concreti di PTPC, adottati dopo la 
suddetta determinazione n. 12: il PTPC 2016-2018 del Comune di Livorno nel capitolo quarto e il 
PTPC 2016-2018 di un Comune di minori dimensioni, Ceglie Messapica, circa 20.000 abitanti in 
provincia di Brindisi. 
Nel quinto capitolo si effettua una valutazione complessiva e un confronto dei due Piani e 
degli approcci utilizzati nei due Enti per la politica di prevenzione della corruzione e della 
maladministration. 
                                                     






 LE BASI NORMATIVE: LA LEGGE 190/2012 E I SUCCESSIVI INTERVENTI 
 
1.1 La "legge anticorruzione" 
I PTPC trovano la loro fonte normativa nella legge 190 del 2012, cosiddetta "legge 
anticorruzione". La legge 6 novembre 2012, n. 190 “Disposizioni per la prevenzione e la 
repressione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica amministrazione” è la norma principale 
che lo Stato italiano dedica al contrasto dei fenomeni corruttivi. E' stata approvata in attuazione 
dell’art. 6 della Convenzione dell’Organizzazione delle Nazioni Unite contro la corruzione del 2003 
e della Convenzione penale sulla corruzione di Strasburgo del 1999. 
Contro ogni buona regola di drafting normativo
13
, si tratta in pratica di una legge composta  
da un unico articolo di 83 commi, che prevede una serie di misure preventive e repressive contro la 
corruzione e l’illegalità nella pubblica amministrazione. Per la precisione esiste anche un articolo 2 
che pone la cosiddetta clausola di invarianza: dall’attuazione della legge non devono derivare nuovi 
o maggiori oneri a carico della finanza pubblica. Quindi le amministrazioni competenti debbono 
provvedere  allo svolgimento delle attività previste dalla legge con le risorse umane, strumentali e 
finanziarie disponibili a legislazione vigente. Quando successivamente si citeranno dei commi, si 
intendono quindi i commi dell'articolo 1. 
Prima di entrare nello specifico delle regolamentazione dei PTPC diamo conto 
dell'impostazione complessiva della legge 190 e delle sue previsioni fondamentali, le quali 
ricorreranno spesso nell'analisi successiva. La norma prevede una serie di obblighi e adempimenti 
per le amministrazioni pubbliche. Inoltre sono previste  modifiche del codice penale, ma anche altre 
misure tese alla prevenzione dei fenomeni corruttivi. L’obiettivo che emerge quindi è la lotta al 




1.2 La nuova Autorità nazionale anticorruzione e gli altri soggetti cui la norma affida ruoli e 
compiti in materia 
In primo luogo la legge 190 istituisce l’Autorità nazionale anticorruzione. L'Autorità viene 
                                                     
13 Si veda ad es. Albanesi E., Teoria e tecnica legislativa nel sistema costituzionale,  Editoriale scientifica, Napoli, 
2013, in particolare il capitolo 4. 
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inizialmente individuata nella preesistente Commissione per la valutazione, la trasparenza e 
l’integrità delle amministrazioni pubbliche (CIVIT), di cui all'art. 13 del  D.Lgs. 150/2009, norma 
meglio conosciuta come “Riforma Brunetta”. Nel 2013 assume la denominazione  di Autorità 
nazionale anticorruzione e per la valutazione e la trasparenza delle pubbliche amministrazioni 
(ANAC). Successivamente nel 2014 si fonde con l'Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici di 
lavori, servizi e forniture (AVCP) assumendone le competenze. I compiti e le funzioni dell’Autorità 
sono andati in questo modo via via aumentando, prevedendo anche compiti di vigilanza, ordinatori 
e sanzionatori. Sono stati aggiunti poi anche compiti “di scopo”, come la vigilanza speciale sugli 
appalti affidata in occasione dell’Expo di Milano nel 2015, o di soft law, a seguito del riformato 
Codice degli appalti, che dovrà essere governato anche grazie ad atti di indirizzo e linee guida 
dell’ANAC. 
Vediamo come oggi l’Autorità stessa definisce la propria mission. 
“Il decreto legge n. 90/2014 convertito in legge n. 114/2014, sopprimendo l’AVCP e trasferendo le competenze in 
materia di vigilanza dei contratti pubblici all’Autorità Nazionale Anticorruzione, ha ridisegnato la missione istituzionale 
dell’ANAC. Questa può essere individuata nella prevenzione della corruzione nell’ambito delle amministrazioni 
pubbliche, nelle società partecipate e controllate anche mediante l’attuazione della trasparenza in tutti gli aspetti 
gestionali, nonché mediante l’attività di vigilanza nell’ambito dei contratti pubblici, degli incarichi e comunque in ogni 
settore della pubblica amministrazione che potenzialmente possa sviluppare fenomeni corruttivi, evitando nel contempo 
di aggravare i procedimenti con ricadute negative sui cittadini e sulle imprese, orientando i comportamenti e le attività 
degli impiegati pubblici, con interventi in sede consultiva e di regolazione. La chiave dell’attività della nuova ANAC, 
nella visione attualmente espressa è quella di vigilare per prevenire la corruzione creando una rete di collaborazione 
nell’ambito delle amministrazioni pubbliche e al contempo aumentare l’efficienza nell’utilizzo delle risorse, riducendo i 
controlli formali, che comportano tra l’altro appesantimenti procedurali e di fatto aumentano i costi della pubblica 
amministrazione senza creare valore per i cittadini e per le imprese”14. 
 
Il D.L. 90/2014 ha operato anche una più netta distinzione di compiti tra Dipartimento della 
funzione pubblica e ANAC. “Il criterio base è la ‘concentrazione delle funzioni’ (…): da un lato la 
valutazione e la misurazione della performance al DFP (…), dall’altro tutte le funzioni in materia di 
anticorruzione e di trasparenza all’ANAC”15. 
Pertanto ad oggi l’Autorità si trova ad esercitare tutte le funzioni precedentemente svolte 
dall’AVCP in merito ai contratti e appalti pubblici - oltre alle attività di soft law attribuite in questo 
campo dal nuovo Codice - tutte le funzioni in merito alla normativa sulla trasparenza (in particolare 
D. Lgs. 33/2013), tutte le funzioni in merito alla normativa sull’anticorruzione, così come 
modificata dal D.L. 90/2014
16
. 





 Cantone R., Merloni F. a cura di, La nuova autorità nazionale anticorruzione, G. Giappichelli Editore, Torino, pag. 7. 
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Da un punto di vista di operatività l’ANAC ha sempre lamentato difficoltà dovute ad una 
struttura debole e precaria, visti i gravosi compiti via via assegnati. Ma anche per la difficile 
situazione venutasi a creare dal fatto singolare che un organismo (ANAC) ne inglobi uno dieci volte 
più grande (AVCP). A tale scopo di recente è stato approvato il Piano di riordino dell’Autorità, che 
dovrebbe garantire il trasferimento definitivo delle risorse umane, finanziarie e strumentali, 
necessarie per lo svolgimento delle funzioni attribuite
17
. 
In passato vi era stata l'esperienza, senza risultati di rilievo, dell'Alto Commissario istituito 
nel 2003. “Criticità e incertezze di impianto e di funzionamento condizionarono la vita 
dell'organismo, che, a dispetto di un'impronta organizzativa e operativa orientata alla repressione” 
finì per considerarsi più blandamente “organo di analisi del fenomeno corruzione”18. 
Diverse quindi le funzioni che il legislatore affida all'ANAC. Tra queste in particolare 
risultano  importanti per la presente trattazione: 
a) l'approvazione del  Piano  Nazionale  Anticorruzione (PNA); 
b) l'analisi delle cause e dei fattori della corruzione e l'individuazione degli interventi che ne 
possono favorire la prevenzione e il contrasto; 
c) la vigilanza e il controllo sull'effettiva applicazione e sull'efficacia delle misure adottate  dalle  
pubbliche amministrazioni  e  sul rispetto delle regole sulla trasparenza dell'attivita' amministrativa; 
d) la vigilanza e il controllo sui contratti pubblici; 
e) la presentazione di una relazione entro il 31 dicembre  di  ciascun  anno,  sull'attivita'   di   
contrasto   della corruzione  e  dell'illegalita'  nella  pubblica  amministrazione   e sull'efficacia delle 
disposizioni vigenti in materia. 
Il PNA è stato approvato nel 2013, e contiene, fra l'altro, le specifiche che le 
amministrazioni devono seguire  per la redazione dei PTPC, come vedremo più avanti. All'Autorità 
vengono conferiti poteri ispettivi mediante richiesta di notizie, informazioni, atti e documenti alle 
amministrazioni pubbliche. La stessa può ordinare l’adozione di atti o provvedimenti richiesti dai 
PTPC e dalle regole sulla trasparenza dell’attività amministrativa, oppure di rimuovere 
comportamenti o atti contrastanti con gli stessi. 








18 Sciullo G. L'organizzazione amministrativa della prevenzione della corruzione, in Mattarella B.G., Pellissero M., a 
cura di,  La legge anticorruzione – prevenzione e repressione della corruzione,  G. Giappichelli Editore, Torino, 
2013, pag. 80. 
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Originariamente il ruolo previsto dalla legge per il Dipartimento della funzione pubblica 
prevedeva compiti di coordinamento delle strategie di prevenzione e contrasto e di promozione di 
norme e modelli comuni. Da sottolineare in particolare il compito di predisposizione del PNA e dei 
criteri per la rotazione dei dirigenti nei settori più esposti al rischio corruttivo. 
Un ruolo di supporto agli enti locali, ai fini della predisposizione dei PTPC, viene assegnato 
ai prefetti, i quali su richiesta forniscono il necessario supporto tecnico e informativo, anche al fine 




1.3 Ruoli e compiti all’interno delle amministrazioni pubbliche 
I due ruoli fondamentali individuati all'interno delle amministrazioni spettano all'organo di 
indirizzo politico e al responsabile della prevenzione della corruzione. 
I commi 7 e 8 stabiliscono che l'organo di indirizzo individua, di norma tra i dirigenti 
amministrativi di ruolo di prima fascia in servizio, il responsabile della prevenzione della 
corruzione (RPC). Negli enti locali, il responsabile della prevenzione della corruzione è individuato, 
di norma, nel segretario generale, salva diversa e motivata determinazione. Inoltre su proposta del 
responsabile, entro il 31 gennaio di ogni anno, adotta il PTPC.  L’attività di elaborazione del piano 
non può essere affidata a soggetti estranei all’amministrazione.  
Dal canto suo il RPC ha fra i compiti fondamentali la redazione del PTPC che deve essere 
adottato dall’organo di indirizzo politico entro il 31 gennaio di ogni anno. Inoltre definisce 
procedure appropriate per selezionare e formare i dipendenti destinati ad operare in settori 
particolarmente esposti ai rischi corruttivi. La mancata predisposizione del piano e la mancata 
adozione delle procedure per la selezione e la formazione dei dipendenti costituiscono elementi di 
valutazione della responsabilità dirigenziale del RPC. Provvede anche alla verifica dell’efficace 
attuazione del piano e della sua idoneità, nonché a proporre modifiche ove necessario. Verifica 
altresì, d’intesa con il dirigente competente, l’effettiva rotazione degli incarichi negli uffici preposti 
allo svolgimento delle attività nel cui ambito è più elevato il rischio corruttivo. 
Le responsabilità previste in capo al RPC e le possibili sanzioni sono piuttosto significative. 
Infatti in caso di commissione, all’interno dell'amministrazione, di un reato di corruzione accertato 
con sentenza passata in giudicato, il responsabile risponde ai sensi dell’art. 21 del D. Lgs. 165/2001  
e successive modificazioni (responsabilità dirigenziale), nonché sul piano disciplinare, oltre che per 
il danno erariale e all’immagine della pubblica amministrazione. Per non incorrere in tali sanzioni il 
RPC deve dar prova di avere predisposto, prima della commissione del fatto, il PTPC e di aver 
osservato le prescrizioni contenute nella legge, nonché di aver vigilato sul funzionamento e 
sull’osservanza del piano. La sanzione disciplinare a carico del RPC non può essere inferiore alla 
sospensione dal servizio con privazione della retribuzione da un minimo di un mese ad un massimo 
di 6 mesi. Altro importante adempimento per il RPC è quello di pubblicare, entro il 15 dicembre di 
ogni anno, nel sito web dell’amministrazione una relazione sui risultati dell’attività svolta. La 
relazione deve essere trasmessa all’organo di indirizzo politico.  
Altri soggetti che, come vedremo, hanno un ruolo importante all'interno delle 
13 
 
amministrazioni nella politica di prevenzione della corruzione sono
19
: 
 i referenti per la prevenzione per l’area di rispettiva competenza: possono essere individuati 
nel PTPC  svolgono attività informativa nei confronti del responsabile, affinché questi abbia 
elementi e riscontri sull’intera organizzazione ed attività dell’amministrazione, e di costante 
monitoraggio sull’attività svolta dai dirigenti assegnati agli uffici di riferimento, anche con 
riferimento agli obblighi di rotazione del personale;  
 tutti i dirigenti per l’area di rispettiva competenza: svolgono attività informativa nei 
confronti del responsabile, dei referenti e dell’autorità giudiziaria, partecipano al processo di 
gestione del rischio, propongono le misure di prevenzione, assicurano l’osservanza del 
Codice di comportamento e verificano le ipotesi di violazione, adottano le misure gestionali, 
quali l’avvio di procedimenti disciplinari, la sospensione e rotazione del personale, 
osservano le misure contenute nel PTPC; 
 gli organismi indipendenti di valutazione (OIV) e gli altri organismi di controllo interno: 
partecipano al processo di gestione del rischio, considerano i rischi e le azioni inerenti la 
prevenzione della corruzione nello svolgimento dei compiti ad essi attribuiti, svolgono 
compiti propri connessi all’attività anticorruzione nel settore della trasparenza 
amministrativa, esprimono parere obbligatorio sul codice di comportamento adottato da 
ciascuna amministrazione, ma dovranno essere chiamati anche a verificare la coerenza del 
piano della performance dell'amministrazione con gli obiettivi del PTPC; 
 l’ufficio procedimenti disciplinari, (UPD): svolge i procedimenti disciplinari nell’ambito 
della propria competenza, provvede alle comunicazioni obbligatorie nei confronti 
dell’autorità giudiziaria (art. 20 d.P.R. n. 3 del 1957; art.1, comma 3, l. n. 20 del 1994; art. 
331 c.p.p.), propone l’aggiornamento del codice di comportamento;  
 tutti i dipendenti dell’amministrazione: partecipano al processo di gestione del rischio, 
osservano le misure contenute nel PTPC, segnalano le situazioni di illecito al proprio 
dirigente, segnalano casi di personale conflitto di interessi; 
 i collaboratori a qualsiasi titolo dell’amministrazione: osservano le misure contenute nel 
PTPC, segnalano le situazioni di illecito di cui vengono a conoscenza.  
 
                                                     






SOGGETTI COMPITI NOTE 
Organi di indirizzo politico - Nomina del RPC 
- Indirizzi generali 
- Approvazione PTPC 
Negli Enti locali secondo l’ANAC il 
Consiglio comunale dovrebbe 
esprimere gli indirizzi generali. Alla 
Giunta spetta la parte restante. 
RPC - Redazione proposta del 
PTPC 
- Relazione annuale sui 
risultati dell’attività svolta 
- Coordinamento PTPC, 
definizione procedure e 
effettuazione verifiche  
 
Referenti - Supporto e informazione al 
RPC 
 
Dirigenti - Attività informativa nei 
confronti del RPC, dei 
referenti e dell’autorità 
giudiziaria 
- Partecipazione al processo 
di gestione del rischio 
- Proposta misure di 
prevenzione e loro 
attuazione 
- Vigilanza su osservanza 
Codice  comportamento 
 
UPD - Procedimenti disciplinari in 
collaborazione con Dirigenti 
 
Dipendenti e Collaboratori - Partecipazione al processo 
di gestione del rischio  







1.4 Trasparenza e obblighi di pubblicazione  
La legge 190 stabilisce innanzitutto la valenza della trasparenza: ai fini della legge, la 
trasparenza dell’attività amministrativa costituisce livello essenziale delle prestazioni concernenti i 
diritti sociali e civili ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera m), della Costituzione. La stessa 
stabilisce poi una serie di obblighi di pubblicazione.  
A seguito della delega al Governo prevista dalla norma, sulla materia è intervenuto 
successivamente in modo sistematico il D. Lgs. 14 marzo 2013, n. 33 "Riordino della disciplina 
riguardante gli obblighi di pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle 
pubbliche amministrazioni". Il Piano triennale per la trasparenza e l'integrità (PTTI) deve essere 
approvato da ogni amministrazione e può essere parte integrante dei PTPC. Nella prassi gli enti si 
sono suddivisi tra quelli che hanno inserito il PTTI all'interno del PTPC e quelli che hanno redatto 
due documenti indipendenti. 
L'ANAC nella determinazione n. 12 del 2015 dà indicazione di inserire il PTTI all'interno 
del Piano anticorruzione. Anche perché la trasparenza è una delle principali misure preventive da 
attuare in materia di contrasto ai fenomeni corruttivi e alla maladministration. "La trasparenza è uno 
degli assi portanti della politica anticorruzione impostata dalla legge 190/2012. Essa è fondata su 
obblighi di pubblicazione previsti per legge ma anche su ulteriori misure di trasparenza che ogni 
ente, in ragione delle proprie caratteristiche strutturali e funzionali, dovrebbe individuare in 
coerenza con le finalità della legge 190/2012. A questo fine si raccomanda di inserire il Programma 
per la trasparenza all’interno del PTPC, come specifica sezione, circostanza attualmente prevista 






                                                     






1.5 Codice di comportamento 
Il Governo è stato chiamato a definire un codice di comportamento dei dipendenti delle 
pubbliche amministrazioni. Il codice dovrebbe perseguire lo scopo di assicurare la qualità dei 
servizi, la prevenzione dei fenomeni di corruzione, il rispetto dei doveri di diligenza, lealtà, 
imparzialità e cura esclusiva dell’interesse pubblico. Quindi un codice per evitare che il dipendente 
si trasformi nell'Arlecchino servo di due padroni. E perché il lavoro pubblico sia orientato dai 
principi di imparzialità e buon andamento dell'amministrazione, richiesti dal dettato costituzionale. 
Il codice, è stato approvato con decreto del Presidente della Repubblica
21
, previa 
deliberazione del Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro per la pubblica amministrazione e 
la semplificazione, previa intesa in sede di Conferenza unificata, e pubblicato nella Gazzetta 
Ufficiale. Successivamente ciascuna pubblica amministrazione avrebbe dovuto definire, con 
procedura aperta alla partecipazione popolare e previo parere obbligatorio del proprio organismo di 
valutazione, un proprio codice di comportamento che va ad integrare e specificare il codice 
predisposto dal Governo. Ogni amministrazione quindi provvede a consegnarlo ai propri 
dipendenti, che debbono sottoscriverlo e rispettarlo. 
E' previsto per tutti i dipendenti pubblici il divieto di chiedere o di accettare compensi, regali 
o altre utilità, in connessione con l’espletamento delle proprie funzioni o dei compiti affidati, fatti 
salvi i regali di modico valore e nei limiti delle normali relazioni di cortesia (il classico panettone 
natalizio, per intenderci). Inoltre il codice contiene una specifica sezione dedicata ai doveri dei 
dirigenti, articolati in relazione alle funzioni attribuite. La violazione dei doveri contenuti nel codice 
di comportamento, compresi quelli relativi all’attuazione del PTPC, è fonte di responsabilità 
disciplinare, ma anche civile, amministrativa e contabile a seconda dei casi. In ultima analisi, 
violazioni gravi o reiterate del codice possono essere causa di licenziamento disciplinare ai sensi 
dell’art. 55-quater, comma 1 del D. Lgs. 150/2009. 
Sull’applicazione dei codici vigilano i dirigenti responsabili di ciascuna struttura, gli organi 
di controllo interno e gli uffici per i procedimenti disciplinari. 
                                                     
21 Il 16 aprile 2013 il Presidente della Repubblica Giorgio Napolitano, in seguito alla deliberazione del Consiglio dei 
Ministri, ha firmato il D.P.R. 62/2013 ("Regolamento recante codice di comportamento dei dipendenti pubblici, a 
norma dell'articolo 54 del decreto legislativo 165/2001"), in attuazione della delega di cui all'articolo 1, comma 44 della 
legge 190/2012. Il decreto presidenziale istituisce il nuovo codice etico dei dipendenti pubblici.  
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1.6 Incompatibilità, incandidabilità, conflitto di interessi, pantouflage/revolving doors 
Viene resa più stringente la disciplina in materia di incompatibilità e cumuli di impieghi e 
incarichi.  Da segnalare in particolare che i dipendenti che negli ultimi 3 anni di servizio hanno 
esercitato poteri autoritativi o negoziali per conto delle amministrazioni pubbliche non possono 
svolgere, nei 3 anni successivi alla cessazione del rapporto di pubblico impiego, attività lavorativa o 
professionale presso i soggetti privati, destinatari dell’attività dell'amministrazione. I contratti 
eventualmente conclusi e gli incarichi conferiti sono nulli. Quale misura deterrente viene previsto il 
divieto ai soggetti privati che hanno conferito gli incarichi, di contrattare con le amministrazioni 
pubbliche per i successivi 3 anni.  
Sul tema il Governo ha approvato il D. Lgs. 21 marzo 2013 n. 39 "Disposizioni in materia di 
inconferibilità e incompatibilità di incarichi presso le pubbliche amministrazioni e presso gli enti 
privati in controllo pubblico, a norma dell'articolo 1, commi 49 e 50, della legge 6 novembre 2012, 
n. 190", in attuazione della delega ricevuta dalla “legge anticorruzione”.   
Si introducono fattispecie di incompatibilità nella formazione di commissioni e assegnazioni 
agli uffici. Coloro che sono stati condannati, anche con sentenza non passata in giudicato, per i reati 
previsti nel capo I del titolo II del libro secondo del codice penale (“Dei delitti dei pubblici ufficiali 
contro la pubblica amministrazione”) non possono fare parte, nemmeno con compiti di segreteria, di 
commissioni per l’accesso o la selezione a pubblici impieghi. Non possono essere assegnati agli 
uffici preposti alla gestione delle risorse finanziarie, all’acquisizione di beni, servizi e forniture, alla 
concessione o all’erogazione di sovvenzioni, contributi o vantaggi economici a soggetti pubblici e 
privati. Infine non possono far parte delle commissioni di gara per l’affidamento di lavori, forniture 
e servizi. 
La legge stabiliva una delega al Governo ad adottare un decreto legislativo recante un testo 
unico in materia di incandidabilità alle cariche di membro del Parlamento europeo e nazionale, alle 
elezioni regionali, provinciali, comunali e circoscrizionali, nonché per ricoprire le cariche di 
presidente e componente del consiglio di amministrazione dei consorzi, presidente e componente 
dei consigli e delle giunte delle unioni di comuni, di consigliere di amministrazione e di presidente 
delle aziende speciali e delle istituzioni ex articolo 114 Tuel, di presidente e di componente degli 
organi esecutivi delle comunità montane. La norma dettaglia i principi, criteri direttivi e l’iter del 
decreto legislativo. La delega è stata esercitata dal Governo con il D. Lgs. 31 dicembre 2012, n. 235 
"Testo unico delle disposizioni in materia di incandidabilita' e di divieto di ricoprire cariche elettive 
e di Governo conseguenti a sentenze definitive di condanna per delitti non colposi, a norma 
dell'articolo 1, comma 63, della legge 6 novembre 2012, n. 190".  
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Da citare l'introduzione da parte della norma (comma 41 che aggiunge l’art. 6-bis nella legge 
241/1990) dell'obbligo di astensione del responsabile del procedimento e dei titolari degli uffici 
competenti ad adottare pareri, valutazioni tecniche, atti endoprocedimentali e il provvedimento 
finale in caso di conflitto di interessi, segnalando ogni situazione di conflitto anche potenziale. Tale 
conflitto “è una situazione tipica dell’agente, che abbia un interesse proprio contrastante con quello 
del principale”22. Da ciò la necessità di astenersi e di segnalare tale situazione al “principale”. 
Andando a intervenire sulle materie relative agli appalti regolate dal d.lgs. 163/2006 (Codice 
dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture in attuazione delle direttive 2004/17/CE e 
2004/18/CE) al comma 17 viene previsto che le stazioni appaltanti possono prevedere negli avvisi, 
bandi di gara o lettere di invito come causa di esclusione il mancato rispetto delle clausole 
contenute in protocolli di legalità o  patti di integrità adottati dalle amministrazioni. 
I patti di integrità sono stati promossi a livello internazionale fin dagli anni novanta del 
secolo scorso da Transparency International. Lo scopo degli stessi è quello di disincentivare le 
imprese dal mettere in atto tentativi e pratiche di corruzione, assicurando che anche gli altri 
concorrenti sono vincolati dallo stesso patto e, al contempo, che i pubblici funzionari non 
domanderanno benefici illeciti e attueranno procedure imparziali e trasparenti. Dal canto loro le 
amministrazioni pubbliche beneficeranno della riduzione dei costi dovuta all’assenza di corruzione 
e alla trasparenza delle gare
23
. 
Il primo Comune ad applicare in Italia i patti di integrità è stato il Comune di Milano nel 
2002. Per altro con ottimi risultati. Infatti nel 2006 dopo 4 anni di applicazione risultava che le 




Infine la legge prevede che i dipendenti che, negli ultimi tre anni di servizio, hanno 
esercitato poteri autoritativi o negoziali per conto delle pubbliche amministrazioni non possono 
svolgere, nei tre anni successivi alla cessazione del rapporto di pubblico impiego, attività lavorativa 
o professionale presso i soggetti privati destinatari dell'attività della pubblica amministrazione dagli 
stessi curata prima della cessazione del rapporto di lavoro. Al fine di disincentivare le aziende si 
precisa che i contratti conclusi e gli incarichi conferiti in violazione di quanto previsto  sono nulli e i 
soggetti privati che li hanno conclusi o conferiti non possono contrattare con le pubbliche 
amministrazioni per i successivi tre anni; nel caso lo facessero scatta l'obbligo di restituzione dei 
                                                     
22
 Mattarella B. G., Il conflitto di interessi dei funzionari pubblici, in Palazzo F. a cura di, Corruzione pubblica, Firenze 
University Press, Firenze, 2011, pag. 63. 
 
23
 Cfr. Marra A., I Patti di integrità e il Programma di Pubblic contracting, in Del Biondo P. a cura di, Manuale di etica 
pubblica e privata,  Transparency International Italia, Milano, 2007, pagg. 14 e segg. 
 
24
 Cfr. Zaccaria M., L’applicazione dei  Patti di integrità nel Comune di Milano, in ibidem, pagg. 20 e segg. 
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compensi eventualmente percepiti. 
Questo per evitare la pratica (definita pantouflage o revolving doors) di dipendenti pubblici 
che possano favorire in qualche modo interessi di aziende esterne negli ultimi anni di lavoro, in 







1.7 Whistleblower  
Vediamo adesso una figura sicuramente discussa, come quella del “soffiatore nel fischietto”, 
immagine anglosassone che richiama l'arbitro che fischia un fallo o il poliziotto che vuole fermare 
qualcuno. Non c’è ancora in realtà una traduzione in italiano del termine, anche se qualcuno di 
recente si è cimentato a trovare una definizione adeguata e magari creativa
25
. 
I precedenti internazionali di tutela di lavoratori che segnalano illeciti e violazioni di vario 
tipo sono sicuramente di portata più ampia e non limitati al solo settore pubblico. Nel Regno Unito 
la norma, il cosiddetto Public interest disclousure act, è del 1998. Negli USA dal 2002 è in vigore il 
Sarbanes Oxley Act
26
.   
La legge 190 introduce al comma 51 (andando anche qui a modificare il D. Lgs. 165/2001) 
una tutela del dipendente pubblico che segnala illeciti di cui sia venuto a conoscenza in ragione del 
proprio lavoro, tutela che consiste in una serie di misure, da molti giudicate deboli e insufficienti
27
. 
A meno che  non si tratti di calunnia o diffamazione, il pubblico dipendente che denuncia 
all’autorità giudiziaria o alla Corte dei conti, ovvero riferisce al proprio superiore gerarchico, 
                                                     
25
 A seguito di un “miniconcorso” indetto da alcune professoresse in un liceo di Udine, sono risultati vincitori (di una 
maglietta ciascuno) quattro ragazzi, che hanno dato le seguenti possibili definizioni: 
VIVAVOCE – Valeria Benedetti (IV H). Motivazione: "serve a rendere una conversazione tra due persone udibile da 
molti, come i Whistleblowers diffondono informazioni che si vorrebbero tenere nascoste." 
LUMINISTA – Edoardo Runcio (IV H). Motivazione: "mi ispiro agli illuministi che facevano prevalere il "lume" della 
ragione nel buio dell'ignoranza. Così queste persone fanno prevalere il senso della giustizia nel buio dell'omertà e della 
paura di denunciare le azioni illecite." 
ALLERTATORE – Elena Nascimbeni (IV H). Motivazione: "il Whistleblower denuncia un reato e, in questo modo, lo 
segnala e lo rende manifesto, quindi perseguibile." 
EFFUZIARIO – Enrico Kozmann (IV H). Motivazione: "l'ho ricavata dalla parola latina effutio che vuol dire spifferare, 
divulgare o buttar fuori. Sarebbe una parola nuova quindi associabile solo a whistleblower. La desinenza -ario serve a 
far diventare la parola un nome e non un verbo." 
http://liceomarinelli.gov.it/content/premiazione-concorso-leg 
 
26 Cantone R., La tutela del whistleblower: l'art. 54-bis del D.Lgs. n. 165/2001 in in Mattarella B.G., Pellissero M., a 
cura di,  La legge anticorruzione – prevenzione e repressione della corruzione,  cit., pagg. 245-246. 
 
27 Raffaele Cantone denunciava “la scarsa chiarezza di alcuni punti del testo normativo, che renderanno incerto 
l'ambito della tutela”: cfr. ibidem pag. 259.  
Inoltre si veda ad es. Vannucci A., Atlante della corruzione, cit. pag. 262: l'autore nel commentare, all'epoca, il 
disegno di legge parlava di "una debolissima forma di tutela da rappresaglie successive, per giunta limitata ai soli 
dipendenti pubblici".  
Cfr. altresì Gargano G. La cultura del whistleblower quale strumento di emersione dei profili decisionali della 
pubblica amministrazione in Federalismi.it, gennaio 2016, pag. 31 "il whistleblowing, così, si è affacciato 







condotte illecite di cui sia venuto a conoscenza in ragione del rapporto di lavoro, non può essere 
sanzionato, licenziato o sottoposto ad una misura discriminatoria, diretta o indiretta, avente effetti 
sulle condizioni di lavoro, per motivi collegati direttamente o indirettamente alla denuncia. 
Un elemento debole della norma è la tutela dell'anonimato del segnalante. Infatti nell’ambito 
del procedimento disciplinare, l’identità del segnalante non può essere rivelata, senza il suo 
consenso. Ma anche a prescindere dal consenso, l’identità può essere rivelata ove la sua conoscenza 
sia assolutamente indispensabile per la difesa dell’incolpato. L’adozione di misure discriminatorie è 
segnalata al Dipartimento della funzione pubblica, per i provvedimenti di competenza, 
dall’interessato o dalle organizzazioni sindacali. La denuncia è inoltre sottratta al diritto di accesso 
agli atti amministrativi  previsto dagli artt. 22 e seguenti della legge 241/1990 e successive 
modificazioni. 
Successivamente (con D.L. n. 90/2014, convertito con Legge n. 114/2014) sono  intervenute 
alcune modifiche legislative di lieve entità. L'ANAC è poi intervenuta sulla materia con la 
Determinazione n. 6 del 28.4.2015 "Linee guida in materia di tutela del dipendente pubblico che 
segnala illeciti (c.d.whistleblower)", la quale tende ad incentrare sulla figura del RPC il modello di 
gestione delle segnalazioni. 
Da segnalare infine che è stato approvato dalla Camera nel gennaio 2016 un testo di legge 
che rafforza le protezioni per il whistleblower, che però non può effettuare segnalazioni anonime, e 
ne estende la valenza agli enti pubblici economici, alle società controllate dalle amministrazioni 




1.8 Modifiche al codice penale e altre misure repressive 
Le disposizioni di cui al comma 75 e seguenti prevedono numerose modifiche al codice 
penale e soprattutto una significativa riforma dei delitti dei pubblici ufficiali contro la pubblica 
amministrazione. 
Si aumenta la pena minima per il reato di concussione da 4 a 6 anni. Viene definita una 
nuova fattispecie denominata “indebita induzione a dare o promettere denaro o altra utilità”. Il reato 
relativo alla corruzione per atto conforme ai doveri d'ufficio viene modificato in “corruzione per 
l'esercizio della funzione”. Si prevedono poi aumenti di pena per i reati di “corruzione in atti 
giudiziari”, di “corruzione propria”, di “peculato” e di “abuso di ufficio”. È stato introdotto il delitto 
di “traffico di influenze illecite” andando a sanzionare comportamenti posti in essere prima che 
l'accordo corruttivo si perfezioni. Viene infine previsto il reato di "corruzione tra privati" (pena da 
uno a tre anni di reclusione). 
28
. 
Viene poi stabilito che nel giudizio di responsabilità in tema di danno all’immagine della 
pubblica amministrazione derivante dalla commissione di un reato contro la stessa, accertato con 
sentenza passata in giudicato, l’entità del danno si presume, salvo prova contraria, pari al doppio 
della somma di denaro o del valore patrimoniale di altra utilità illecitamente percepita dal 
dipendente. 
Da segnalare che sugli aspetti repressivi è intervenuta poi la legge  27 maggio 2015, n. 69 
"Disposizioni in materia di delitti contro la pubblica amministrazione, di associazioni di tipo 
mafioso e di falso in bilancio", approvata nel clima suscitato dai vari scandali che hanno coinvolto 
alcune delle opere pubbliche più costose e discusse, come il Mose di Venezia o l'allestimento 
dell’Expo a Milano. La norma aumenta, innanzitutto, i poteri di vigilanza dell’ANAC. Prevede poi 
un generale inasprimento delle pene per i reati contro la pubblica amministrazione (peculato, 
corruzione, corruzione in atti giudiziari, induzione indebita) e per le condotte di stampo mafioso. Si 
cambia anche l’articolo 2622 del Codice civile sulle false comunicazioni sociali delle società 
quotate.  
Infine la nuova legge interviene su un "reato sentinella"
29
, quello del falso in bilancio, che 
viene ristabilito anche per le società non quotate. Da 3 a 8 anni la pena per le società presenti in 
                                                     
28 Cfr. ad esempio Bilardo F., Prosperi M., Piano nazionale e piani decentrati anticorruzione, Maggioli Editore, 
Rimini, 2013, pagg. 495 e segg., oppure la Scheda di analisi a cura del Consiglio nazionale forense del 13 novembre 
2012 pagg. 8-10. http://www.consiglionazionaleforense.it/site/home/pubblicazioni/dossier-ufficio-
studi/documento6063.html 
 
29 Vannucci nel commentare il ddl da cui scaturirà poi  la legge 190 parla di una "depenalizzazione di fatto dei 
principali 'reati sentinella' (abuso d'ufficio e falso in bilancio) che in passato hanno consentito di avviare indagini poi 
rivelatrici della corruzione sottostante" . Cfr. Vannucci A., Atlante della corruzione cit. pag. 260.  
23 
 
borsa, mentre per quelle non quotate la reclusione va da 1 a 5 anni. 
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1.9 Piano di prevenzione della corruzione  
Vediamo a questo punto quanto previsto in tema di piani di prevenzione dei fenomeni 
corruttivi. Il PTPC deve: 
a) individuare le attività nell’ambito delle quali è più elevato il rischio di corruzione, 
anche raccogliendo le proposte dei dirigenti; 
b) prevedere, per le attività individuate meccanismi di formazione, attuazione e 
controllo delle decisioni idonei a prevenire il rischio di corruzione; 
c) prevedere obblighi di informazione nei confronti del responsabile chiamato a vigilare 
sul funzionamento e sull’osservanza del piano; 
d) monitorare il rispetto dei termini, previsti dalla legge o dai regolamenti, per la 
conclusione dei procedimenti; 
e) monitorare i rapporti tra l’amministrazione e i soggetti che con la stessa stipulano 
contratti o che sono interessati a procedimenti di autorizzazione, concessione o 
erogazione di vantaggi economici di qualunque genere, anche verificando eventuali 
relazioni di parentela o affinità sussistenti tra i titolari, gli amministratori, i soci e i 
dipendenti degli stessi soggetti e i dirigenti e i dipendenti dell'amministrazione; 
f) individuare specifici obblighi di trasparenza ulteriori rispetto a quelli previsti da 
disposizioni di legge. 
Su proposta del responsabile è adottato dall’organo di indirizzo politico entro il 31 gennaio di 
ogni anno e trasmesso al Dipartimento della funzione pubblica. Successivamente Il Piano nazionale 
anticorruzione  del 2013 è andato poi a regolare nel dettaglio la formazioni dei PTPC, come 
vedremo nel capitolo successivo. 
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1.10 La delega prevista dalla legge 124/2015 e le altre norme che incidono sulla materia 
La legge 7 agosto 2015, n. 124 ha affidato numerose deleghe al Governo in materia di 
riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche. Tra queste quella prevista dall'art. 7 comma 1 
lettera d) che testualmente recita: “precisazione dei contenuti e del procedimento di adozione  del 
Piano  nazionale  anticorruzione,  dei  piani  di  prevenzione  della corruzione  e  della  relazione  
annuale   del   responsabile   della prevenzione della corruzione,  anche  attraverso  la  modifica  
della relativa  disciplina  legislativa,  anche  ai  fini  della   maggiore efficacia dei controlli in fase di 
attuazione, della differenziazione per settori e dimensioni, del  coordinamento  con  gli  strumenti  
di misurazione    e    valutazione     delle     performance nonché dell'individuazione dei principali  
rischi  e  dei  relativi  rimedi; conseguente   ridefinizione   dei   ruoli,   dei   poteri   e   delle 
responsabilità dei soggetti interni che  intervengono  nei  relativi processi”. 
Una necessità quindi di modifica degli indirizzi del PNA, di una loro differenziazione per 
tipologia di pubbliche amministrazioni, di un miglioramento complessivo dei processi di redazione 
dei PTPC e di gestione dei rischi corruttivi, che nasce dalla constatazione, fatta dall'ANAC stessa, 
dei risultati insoddisfacenti ottenuti nella prima fase dell'applicazione delle norme che abbiamo 
appena descritto e del PNA che andremo ad analizzare più avanti 
30
. 
Ricordiamo a questo punto anche altre normative che incidono sulla materia. L'importante 
Decreto Legislativo 14 marzo 2013, n. 33 “Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di 
pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”. Il 
Decreto del Presidente della Repubblica 16 aprile 2013, n. 62, “Regolamento recante codice di 
comportamento dei dipendenti pubblici”, a norma dell'articolo 54 del decreto legislativo 30 marzo 
2001, n. 165. Infine il Decreto Legislativo 8 aprile 2013, n. 39, “Disposizioni in materia di 
inconferibilità e incompatibilità di incarichi presso gli enti privati in controllo pubblico, a norme 
dell'art. 1, commi 49 e 50, della legge 6 novembre 2012, n. 190”. 
  
                                                     




LE LINEE OPERATIVE DEL PIANO NAZIONALE ANTICORRUZIONE 2013 
PER LA REDAZIONE DEI PTPC  
 
2.1 Il PNA del 2013 
“E' stata approvata dalla C.I.V.I.T., Autorità nazionale anticorruzione, la proposta di Piano 
Nazionale Anticorruzione elaborata dal Dipartimento della funzione pubblica in base alla legge n. 
190 del 2012. Il Piano, elaborato sulla base delle direttive contenute nelle Linee di indirizzo del 
Comitato interministeriale, contiene degli obiettivi strategici governativi per lo sviluppo della 
strategia di prevenzione a livello centrale e fornisce indirizzi e supporto alle amministrazioni 
pubbliche per l'attuazione della prevenzione della corruzione e per la stesura del  PTPC . Secondo il 
contenuto del Piano Nazionale, ciascuna amministrazione dovrà adottare e comunicare al 
Dipartimento il proprio PTPC, che di regola include anche il Programma Triennale per la 
Trasparenza e l'Integrità, entro il 31 gennaio 2014. Con l'approvazione del Piano Nazionale prende 
concretamente avvio la fase di attuazione del cuore della legge anticorruzione attraverso la 
pianificazione della strategia di prevenzione a livello decentrato
31”. 
Con questo comunicato, apparso l'11 settembre 2013 sul sito della Presidenza del Consiglio 
– Ministro per la semplificazione e la pubblica amministrazione, si dava il via, non senza una certa 
enfasi come si evince dalla frase di chiusura, alla fase esecutiva di redazione e approvazione dei 
PTPC. Vediamo in sintesi le indicazioni del Piano in merito ai contenuti e al processo di costruzione 
dei PTPC stessi. 
Il PNA 2013 definisce il PTPC come il documento fondamentale per la definizione della 
strategia di prevenzione all'interno di ciascuna amministrazione, nonché come documento di natura 
programmatica che ingloba tutte le misure di prevenzione obbligatorie per legge e quelle ulteriori, e 
coordina gli interventi da effettuare. 
La raccomandazione iniziale che viene data è finalizzata a far sì che il PTPC sia  un 
documento di concreta pianificazione di attività e obiettivi, inserito nell'ambito della pianificazione 
complessiva dell'Ente, e non uno dei tanti documenti redatti dall'amministrazione come mero 
adempimento formale. "Le amministrazioni definiscono la struttura ed i contenuti specifici dei 
PTPC, tenendo conto delle funzioni svolte e delle specifiche realtà amministrative. Al fine di 






realizzare un'efficace strategia di prevenzione del rischio di corruzione, i PTPC debbono essere 
coordinati rispetto al contenuto di tutti gli altri strumenti di programmazione presenti 
nell'amministrazione e, innanzi tutto, con il Piano della performance
32
, e debbono essere strutturati 




Vengono indicati nel PNA gli ambiti/macrosettori che devono essere presenti nel PTPC : 
- Soggetti. Vengono indicati i soggetti coinvolti nella prevenzione con i relativi compiti e le 
responsabilità. 
- Aree di rischio. Frutto della valutazione del rischio, tenendo conto anche delle aree di 
rischio obbligatorie previste dalla legge 190/2012. 
- Misure obbligatorie e ulteriori. Si intendono obbligatorie quelle previste dalla legge 
190/2012, da altre norme e dallo stesso PNA . 
- Tempi e modalità del riassetto. Quindi monitoraggi, valutazioni e controlli e modalità di 
miglioramento. 
- Piano triennale per la trasparenza e l’integrità. Il PTTI (sia nella forma "autonoma", sia 
nella forma di sezione del PTPC) 
- Coordinamento con la pianificazione dell’Ente. Gli adempimenti, i compiti e le 
responsabilità risultanti dal PTPC devono essere inseriti nell'ambito del cosiddetto ciclo 
della performance di cui al D. Lgs. 150/2009. 
Per quanto riguarda l'orizzonte temporale, viene poi precisato che il primo PTPC deve riferirsi 
al periodo 2013-2016. L'organo di indirizzo politico dovrà poi adottare il PTPC entro il 31 gennaio 
di ciascun anno, prendendo a riferimento il triennio successivo (a scorrimento).  
                                                     
32 Il Piano della performance è il principale strumento di pianificazione delle pubbliche amministrazioni introdotto dal 
D. Lgs. 150/2009, cosiddetta “Riforma Brunetta”. 
 





2.2 I dati essenziali dei PTPC 
Vengono poi individuati dei dati essenziali che debbono essere contenuti nei PTPC in 
relazione a diversi ambiti. 
 
• Processo di adozione del Piano 
- Data e documento di approvazione del PTPC da parte degli organi di indirizzo politico-
amministrativo 
- Individuazione degli attori interni all'amministrazione che hanno partecipato alla predisposizione 
del Piano nonché dei canali e degli strumenti di partecipazione 
- Individuazione degli attori esterni all'amministrazione che hanno partecipato alla predisposizione 
del Piano nonché dei canali e degli strumenti di partecipazione 
- Indicazione di canali, strumenti e iniziative di comunicazione dei contenuti del Piano 
 
• Gestione del rischio 
- Indicazione delle attività nell'ambito delle quali è più elevato il rischio di corruzione; le aree di 
rischio obbligatorie per tutte le amministrazioni sono indicate nell'Allegato 2 al PNA, che ne riporta 
un elenco minimale, cui si aggiungono le ulteriori aree individuate da ciascuna amministrazione in 
base alle proprie specificità 
- Indicazione della metodologia utilizzata per effettuare la valutazione del rischio;  
- Schede di programmazione delle misure di prevenzione utili a ridurre la probabilità che il rischio 
si verifichi, in riferimento a ciascuna area di rischio, con indicazione degli obiettivi, della 
tempistica, dei responsabili, degli indicatori e delle modalità di verifica dell'attuazione 
 
• Formazione in tema di anticorruzione 
- Indicazione del collegamento tra formazione in tema di anticorruzione e programma annuale della 
formazione 
- Individuazione dei soggetti cui viene erogata la formazione  
- Individuazione dei soggetti che erogano la formazione  
- Indicazione dei contenuti della formazione  
- Indicazione di canali e strumenti di erogazione della formazione  
- Quantificazione di ore/giornate dedicate alla formazione in tema di anticorruzione 
 
• Codici di comportamento 
- Adozione delle integrazioni al codice di comportamento dei dipendenti pubblici 
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- Indicazione dei meccanismi di denuncia delle violazioni del codice di comportamento 
- Indicazione dell'ufficio competente a emanare pareri sulla applicazione del codice di 
comportamento 
 
• Altre iniziative 
- Indicazione dei criteri di rotazione del personale  
- Indicazione delle disposizioni relative al ricorso all'arbitrato con modalità che ne assicurino la 
pubblicità e la rotazione 
- Elaborazione della proposta di decreto per disciplinare gli incarichi e le attività non consentite ai 
pubblici dipendenti  
- Elaborazione di direttive per l'attribuzione degli incarichi dirigenziali, con la definizione delle 
cause ostative al conferimento e verifica dell'insussistenza di cause di incompatibilità  
- Definizione di modalità per verificare il rispetto del divieto di svolgere attività incompatibili a 
seguito della cessazione del rapporto  
- Elaborazione di direttive per effettuare controlli su precedenti penali ai fini dell'attribuzione degli 
incarichi e dell'assegnazione ad uffici  
- Adozione di misure per la tutela del whistleblower  
- Predisposizione di protocolli di legalità per gli affidamenti  
- Realizzazione del sistema di monitoraggio del rispetto dei termini, previsti dalla legge o dal 
regolamento, per la conclusione dei procedimenti  
- Realizzazione di un sistema di monitoraggio dei rapporti tra l'amministrazione e i soggetti che con 
essa stipulano contratti e indicazione delle ulteriori iniziative nell'ambito dei contratti pubblici 
- Indicazione delle iniziative previste nell'ambito dell'erogazione di sovvenzioni, contributi, sussidi, 
ausili finanziari nonché attribuzione di vantaggi economici di qualunque genere 
- Indicazione delle iniziative previste nell'ambito di concorsi e selezione del personale 
- Indicazione delle iniziative previste nell'ambito delle attività ispettive 
- Organizzazione del sistema di monitoraggio sull'attuazione del PTPC, con individuazione dei 
referenti, dei tempi e delle modalità di informativa.  
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2.3 Le ulteriori indicazioni contenute negli allegati 
Al fine di supportare le amministrazioni e gli enti, in allegato al PNA sono forniti strumenti 
e supporti tecnici in materia di: 
a) Soggetti, azioni e misure finalizzati alla prevenzione della corruzione (Allegato 1 al PNA), 
contenente anche indicazioni per l'elaborazione del PTPC e del modello di organizzazione e 
gestione  
b) Le aree di rischio (Allegato 2) 
c) Elenco esemplificativo delle misure ulteriori (Allegato 3) 
d) Elenco esemplificativo dei rischi specifici (Allegato 4) 
e) La valutazione del livello di rischio (Allegato 5) 
f) I principi per una efficace gestione del rischio (Allegato 6) 
g) Tavole sintetiche delle misure (Tavole da 1 a 17).  
Nell'Allegato 1 si specificano meglio alcune caratteristiche del PTPC . Secondo la 
descrizione riportata il PTPC rappresenta lo strumento attraverso il quale l'amministrazione 
sistematizza e descrive un processo che è finalizzato a formulare una strategia di prevenzione del 
fenomeno. In esso si delinea un programma di attività derivante da una preliminare fase di analisi 
sull'organizzazione, le sue regole e le sue prassi di funzionamento in termini di possibile 
esposizione al fenomeno corruttivo. Ciò con particolare attenzione alla struttura dei controlli ed alle 
aree sensibili nel cui ambito possono, anche solo in via teorica, verificarsi episodi di corruzione.  
Il PTPC quindi è descritto come un programma di attività, con indicazione delle aree di rischio e dei 
rischi specifici, delle misure da implementare per la prevenzione in relazione al livello di 
pericolosità dei rischi specifici, dei responsabili per l'applicazione di ciascuna misura e dei tempi.  
Viene espressa poi la necessità di un'attenta verifica quanto ad effettiva applicazione e quanto ad 
efficacia preventiva della corruzione.  
L'individuazione delle aree di rischio ha la finalità di consentire l'emersione delle aree, 
nell'ambito dell'attività dell'intera amministrazione, che debbono essere presidiate più di altre 
mediante adeguate misure di prevenzione.  Già la legge 190/2012 ne individua alcune 
corrispondenti ai procedimenti di: 
a) autorizzazione o concessione; 
b) scelta del contraente per l'affidamento di lavori, forniture e servizi; 
c) concessione ed erogazione di sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili finanziari, nonché 
attribuzione di vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti pubblici e privati; 
d) concorsi e prove selettive per l'assunzione del personale e progressioni di carriera.  
31 
 
2.4 Le aree di rischio comuni e obbligatorie 
I processi suddetti individuati dalla legge vengono tradotti in aree dall'Allegato 1, a loro 
volta suddivise in sottoaree dall'Allegato 2. Si riporta la classificazione completa in aree e sottoaree. 
 
AREE SOTTOAREE 























Provvedimenti ampliativi della sfera 
giuridica dei destinatari privi di effetto 
economico diretto ed immediato per il 
destinatario 
Reclutamento 
Progressioni di carriera 
Conferimento di incarichi di collaborazione 
 
 
Definizione dell'oggetto dell'affidamento 
Individuazione dello strumento/istituto per 
l'affidamento 
Requisiti di qualificazione 
Requisiti di aggiudicazione 
Valutazione delle offerte 
Verifica dell'eventuale anomalia delle offerte 
Procedure negoziate 
Affidamenti diretti 
Revoca del bando 
Redazione del cronoprogramma 
Varianti in corso di esecuzione del contratto 
Subappalto 
Utilizzo di rimedi di risoluzione delle 
controversie alternativi a quelli giurisdizionali 
durante la fase di esecuzione del contratto 
 
 
Provvedimenti amministrativi vincolati nell'an 
Provvedimenti amministrativi a contenuto 
vincolato 













Provvedimenti ampliativi della sfera 
giuridica dei destinatari con effetto 
economico diretto ed immediato per il 
destinatario 
 
a contenuto vincolato 
Provvedimenti amministrativi a contenuto 
discrezionale 
Provvedimenti amministrativi discrezionali 
nell'an 
Provvedimenti amministrativi discrezionali 




Provvedimenti amministrativi vincolati nell'an 
Provvedimenti amministrativi a contenuto 
vincolato 
Provvedimenti amministrativi vincolati nell'an e 
a contenuto vincolato 
Provvedimenti amministrativi a contenuto 
discrezionale 
Provvedimenti amministrativi discrezionali 
nell'an 
Provvedimenti amministrativi discrezionali 
nell'an e nel contenuto 
 
Queste aree di rischio devono essere singolarmente analizzate ed indicate nel PTPC da parte 
di tutte le amministrazioni e rappresentano un contenuto minimale, comunque da adattare alle 
specifiche realtà organizzative. Sin dalla fase di prima attuazione, era comunque raccomandato che 
ciascuna amministrazione includesse nel PTPC ulteriori aree di rischio, in relazione alle specificità 
del proprio contesto. In ogni caso, superata la fase di prima applicazione, in sede di elaborazione 
dell'aggiornamento del PTPC, le amministrazioni erano inviate a includere nel Piano tutte le aree di 
rischio relative alla propria attività che scaturiscono dal processo di valutazione del rischio.  
Per ciascuna area di rischio, come detto, le amministrazioni devono individuare le misure di 
prevenzione da attuare per ridurre la probabilità che il rischio si verifichi, che diventano poi il cuore 





"Il PTPC deve individuare per ciascuna misura da implementare il responsabile dell'implementazione e il termine per 
l'implementazione stessa. L'efficacia del PTPC dipende dalla collaborazione fattiva di tutti i componenti 
dell'organizzazione e, pertanto, è necessario che il suo contenuto sia coordinato rispetto a quello di tutti gli altri 
strumenti di programmazione presenti nell'amministrazione. Il PTPC deve quindi essere strutturato come documento di 
programmazione, con l'indicazione di obiettivi, indicatori, misure, responsabili, tempistica e risorse. Risulta importante 




Le misure si dividono in obbligatorie, cioè quelle previste dalla legge 190/2012 o da altre 
norme, e  ulteriori, che pur non discendendo da obblighi normativi diventano obbligatorie in quanto 
inserite nel PTPC. Per l'individuazione e la scelta delle misure ulteriori si indica l'opportunità di 
stabilire un confronto mediante il coinvolgimento dei "titolari del rischio", cioè le persone con la 
responsabilità e l'autorità per gestire il rischio.  
                                                     





L'AGGIORNAMENTO 2015 DEL PIANO NAZIONALE ANTICORRUZIONE E LE 
INDICAZIONI DELL'ANAC 
 
3.1 Il giudizio sui PTPC 2015-2017 
L'Aggiornamento al PNA è stato effettuato dall'ANAC con la determinazione n. 12 del 
28/10/2015 . Determinazione che contiene un forte richiamo alle amministrazioni e agli altri 
soggetti cui si applica la legge 190/2012 su due questioni nodali: “da un lato sull’introduzione, a 
partire dai prossimi PTPC, del maggior numero di misure di prevenzione concrete ed efficaci, 
traducibili in azioni precise e fattibili, verificabili nella loro effettiva realizzazione”, ma anche sulla 
necessità di “approfondire alcuni passaggi di metodo indispensabili ad assicurare la qualità 
dell’analisi che conduce alla individuazione delle misure di trattamento del rischio”35.  
In questa ottica, l’ANAC ha ritenuto opportuno nell’Aggiornamento al PNA effettuare un 
focus con esemplificazioni di eventi corruttivi e relative misure con riferimento all’area di rischio 
contratti pubblici e al settore della sanità.  Nell'analisi contenuta nella determinazione n. 12 si danno 
impietose bacchettate ai RPC, che vengono definiti come guidati in genere dalla cultura 
dell'adempimento protesa unicamente a fare quanto indispensabile per evitare le sanzioni previste 




Del resto l'ANAC ha basato il suo aggiornamento al PNA su uno studio dei PTPC adottati da 
un campione piuttosto ampio di amministrazioni pubbliche del nostro paese, costituito da 1.911 
unità e comprendente le seguenti tipologie di amministrazioni: amministrazioni dello stato ed enti 
nazionali (presidenza del consiglio dei ministri, ministeri, enti pubblici non economici, agenzie e 
altri enti nazionali), autonomie territoriali (regioni, province e comuni), enti del servizio sanitario 
(aziende sanitarie locali, aziende ospedaliere e istituti di ricovero e cura a carattere scientifico) e 
autonomie funzionali (camere di commercio, industria,artigianato e agricoltura e università statali). 
L'ANAC non manca di notare che, in contrasto con un livello qualitativo basso, il livello di 
adempimento formale della norma risulta invece alto. Infatti il 96,3% delle amministrazioni aveva 
adottato e pubblicato almeno un PTPC sul proprio sito istituzionale e il 62,9% di esse aveva 
adottato e pubblicato l’aggiornamento per il triennio 2015-2017.  
                                                     
35 Ibidem pag. 7 
 
36 Ibidem pag. 6 
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La prima criticità rilevata dall'Autorità risulta essere un'analisi carente del contesto esterno e 
in molti casi (84,46%) del tutto assente. Ciò denoterebbe come sia “inadeguata la capacità delle 
amministrazioni di leggere ed interpretare le dinamiche socio-territoriali e di tenerne conto nella 
redazione del PTPC”37. Del resto nemmeno l'analisi del contesto interno fatta nei PTPC risulta di 
qualità soddisfacente. Questo tipo di analisi, da attuare attraverso la mappatura dei processi 
organizzativi, pur essendo meno critica della precedente fase, risulta anch'essa non adeguata. Infatti 
nel 73,9 % dei casi l’analisi dei processi delle “aree obbligatorie” presenta, secondo l'ANAC, una 
bassa qualità ed analiticità. La percentuale aumenta al 79,78% per i processi relativi alle “aree 
ulteriori”.  
Ulteriore elemento di criticità è rappresentato dalla valutazione del rischio. Qui il giudizio 
negativo riguarda circa due terzi del campione esaminato. “Emerge la concreta difficoltà delle 
amministrazioni di individuare correttamente i rischi di corruzione, di collegarli ai processi 
organizzativi e di utilizzare un’adeguata metodologia di valutazione e ponderazione dei rischi”38.  
In particolare l'ANAC rileva come il trattamento del rischio, quelle misure di prevenzione che 
dovrebbero andare concretamente a ridurre le possibilità di verificarsi dei fenomeni corruttivi, sono 
inadeguate nel 77% dei casi. Viene meno in questo modo la funzione di strumento di 
programmazione che dovrebbe caratterizzare i PTPC. Ed in effetti l'analisi ha rilevato anche un 
insufficiente collegamento con gli strumenti di pianificazione delle amministrazioni (ciclo della 
performance). 
Non risulta infine positivo nemmeno il coinvolgimento degli attori esterni ed interni. Il 
coinvolgimento degli attori esterni è risultato assente nel 55,38% dei casi, mentre il coinvolgimento 
degli attori interni inadeguato nel 61,25% delle amministrazioni. La qualità delle azioni di 
accompagnamento, sensibilizzazione e formazione poste in essere per la realizzazione del PTPC è 
“non elevata” in tre quarti dei casi analizzati. 
Questi scarsi risultati ottenuti dalle amministrazioni non sono dovuti solo a cattiva volontà, 
secondo l'ANAC, ma anche dalla novità e complessità della normativa, nonché alle difficoltà 
organizzative e finanziarie in cui versano le strutture pubbliche in questa fase. Inoltre una delle 
concause viene individuata nel fatto che le indicazioni del PNA vengono date indistintamente a tutte 
le amministrazioni, dal piccolo comune fino ai ministeri. L'ANAC rileva che è necessario 
semplificare i contenuti del PNA e differenziare le indicazioni a secondo del tipo e delle dimensioni 
delle amministrazioni. Auspica quindi che vi sia un maggior investimento in formazione e che si 
                                                     
37 Ibidem pag. 5 
 
38 Ibidem pag. 5. 
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coadiuvino le amministrazioni nella costruzione dei PTPC. Su tutto questo dovranno intervenire i 
nuovi strumenti normativi secondo le linee della delega prevista all'art. 7 della legge 124/2015
39
. 
In definitiva potremmo affermare che la diagnosi effettuata dall'ANAC alla fine del 2015, a 
tre anni dall'entrata in vigore della norma che aveva previsto l'obbligo di elaborazione dei PTPC, 
pare confermare almeno in parte il giudizio che a caldo alcuni studiosi avevano espresso in merito a 
questa previsioni della legge 190. I Piani anticorruzione sembravano a costoro "posti  come nuovo 
adempimento alle amministrazioni pubbliche, attività improntate ad un approccio formalistico e di 
difficile realizzazione"
40
. Con il rischio che gli stessi si basassero "esclusivamente su vaghe 
formulazioni di principio"  ridotti "ad espressione di ideali regolativi privi di utilità concreta per la 
prevenzione dei fenomeni corruttivi e dell'illegalità"
41
. 
                                                     
39 Cfr. sopra cap. 1. La norma prevede all'art 7 comma 1 lettera d) che il Governo con decreto debba provvedere alla 
“precisazione dei contenuti e del procedimento di adozione  del Piano  nazionale  anticorruzione,  dei  piani  di  
prevenzione  della corruzione  e  della  relazione annuale   del   responsabile   della prevenzione della corruzione,  
anche  attraverso  la  modifica  della relativa disciplina  legislativa,  anche  ai  fini  della   maggiore efficacia dei 
controlli in fase di attuazione, della differenziazione per settori e dimensioni, del  coordinamento  con  gli  strumenti  
di misurazione    e    valutazione     delle     performance     nonché dell'individuazione dei principali  rischi  e  dei  
relativi  rimedi; conseguente ridefinizione   dei   ruoli,   dei   poteri   e   delle responsabilità dei soggetti interni che  
intervengono  nei  relativi processi”. 
 
40 Vannuci A., La corruzione in Italia: cause, dimensioni, effetti in Mattarella B.G., Pellissero, a cura di,  M. La legge 
anticorruzione – prevenzione e repressione della corruzione,  cit., pag. 57. 
 
41 Di Cristina F. I piani per la prevenzione della corruzione in Mattarella B.G., Pellissero, a cura di, M. La legge 
anticorruzione – prevenzione e repressione della corruzione, cit., pag. 111. 
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3.2 Le indicazioni dell'ANAC per i nuovi PTPC 
Riportiamo le principali indicazioni che l'Autorità fornisce alle amministrazioni per  
l'aggiornamento e la redazione dei PTPC. 
 Ambito soggettivo 
Viene riepilogato e chiarito quali sono i soggetti tenuti alla redazione dei PTPC, anche sulla 
base delle novità intervenute rispetto al momento di approvazione del PNA 2013 derivanti sia da 
innovazioni legislative (art. 11 del d.lgs. 33/2013, così come modificato dall’art. 24-bis del d.l. 
90/2014), sia da atti interpretativi adottati dall’ANAC (determinazione n. 8 del 2015). 
Innanzitutto sono tenute ad adottare il PTPC tutte le pubbliche amministrazioni di cui all'art.1 c. 
2 del D. Lgs. 165/2001. Sono altresì tenuti gli Enti di diritto pubblico non economici istituiti, 
vigilati e controllati da una pubblica amministrazione, ivi compresi gli ordini professionali, le 
agenzie fiscali, le università statali. Obblighi minori e parziali vengono previsti in capo alle società 
e agli enti di diritto privato in controllo pubblico e agli enti pubblici economici. Questi debbono 
adottare misure di prevenzione della corruzione, che integrano quelle già previste dal D. Lgs. 
231/2001 per le persone giuridiche e le associazioni, se lo ritengono utile in forma di Piano. Per le 
società e altri enti di diritto privato solo partecipati, l'adozione delle suddette misure integrative è 
promossa dalle amministrazioni partecipanti. 
 
 Le finalità delle misure anticorruzione  
Come già detto nell'Introduzione al presente lavoro, ciò che l'ANAC si propone di prevenire con 
i PTPC è qualcosa di più ampio di quello strettamente collegato al reato penale di corruzione o 
comunque ai reati contro la pubblica amministrazione. Il fenomeno da contrastare viene indicato 
con il termine di maladministration, intesa come assunzione di decisioni (di assetto di interessi a 
conclusione di procedimenti, di determinazioni di fasi interne a singoli procedimenti, di gestione di 
risorse pubbliche) devianti dalla cura dell’interesse generale a causa del condizionamento improprio 
da parte di interessi particolari. Inoltre l'Autorità ricollega la lotta ai fenomeni corruttivi anche ai 
principi di buon andamento e imparzialità della pubblica amministrazione, sanciti dall'art. 97 della 
Costituzione. 
Per fare un buon PTPC è necessario un lavoro di autoanalisi organizzativa per individuare le 
aree a rischio e per individuare le azioni di prevenzione dei rischi di corruzione. La risultante deve 
essere una politica di riorganizzazione da conciliare con ogni altra auspicabile politica di 
miglioramento organizzativo,    finalizzato ad una maggiore efficienza, al risparmio di risorse, alla 
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riqualificazione del personale, all'incremento delle capacità tecniche. Un buon PTPC deve altresì 
favorire l'imparzialità dell'amministrazione. L' “imparzialità oggettiva” tesa ad assicurare le 
condizioni organizzative che consentono scelte imparziali e l'“imparzialità soggettiva” del 
funzionario, per contrastare l'ascolto privilegiato di interessi particolari in conflitto con l'interesse 
generale. 
Insomma l'anticorruzione dovrebbe essere nelle intenzioni dell'Autorità un ambizioso 
programma di riforma delle amministrazioni pubbliche, fondato sui principi fondamentali di buona 
amministrazione costituzionalmente sanciti e coordinato con gli strumenti di pianificazione e 
controllo attuali (ciclo della performance). 
 
 Il ruolo degli organi di indirizzo 
Considerato lo scarso interesse rilevato dall'ANAC da parte degli organi politici, e in attesa di 
un intervento del legislatore che imponga una consapevole partecipazione degli stessi, viene 
raccomandato alle amministrazioni e agli enti di prevedere con apposite procedure “la più larga 
condivisione delle misure, sia nella fase dell'individuazione, sia in quella dell'attuazione”42. A titolo 
di esempio si consiglia in fase di adozione del PTPC un doppio passaggio: l'approvazione di uno 
schema di PTPC e successivamente del Piano definitivo. 
Per gli enti territoriali, caratterizzati dalla presenza di due organi di indirizzo politico, il 
Consiglio e la Giunta, si indica come utile l'approvazione di un documento di carattere generale da 
parte dell'Assemblea consiliare sui contenuti del PTPC, mentre l'adozione del Piano resta ancora di 
competenza dell'organo esecutivo. 
 
 RPC e referenti 
L'Aggiornamento al PNA conferma la centralità della figura del RPC. Il Responsabile può 
essere  coadiuvato da eventuali referenti. L'ANAC giudica queste figure utili sono nelle 
amministrazioni particolarmente articolate e complesse, quali ad esempio i Ministeri. Le ritiene 
invece non consigliabili per le organizzazioni di dimensioni più ridotte, per le quali auspica un 
rapporto diretto tra il RPC e i responsabili degli uffici.  
 
 Obiettivi per i responsabili degli uffici 
Una delle cause della carente analisi e mappatura dei processi, viene individuata dall'ANAC 
nella resistenza operata dai responsabili degli uffici a partecipare a questa operazione. Per ovviare a 
                                                     
42 Aggiornamento al PNA 2015 cit., pag. 10. 
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questo fatto, gli stessi vanno formati e maggiormente coinvolti in tutte le fasi del processo di 
predisposizione e attuazione del PTPC. 
Ma soprattutto l'anticorruzione deve trasformarsi in precisi obiettivi da raggiungere da parte di 
ciascun ufficio, anche ai fini della responsabilità dirigenziale.  
 
 Come migliorare il processo di gestione del rischio di corruzione 
Partendo dalla constatazione di inadeguatezza del processo di analisi e gestione dei rischi 
corruttivi, l'ANAC fornisce indicazioni metodologiche alle amministrazioni in particolare riguardo 
a: 
 l'analisi del contesto esterno e di quello interno 
 la mappatura dei processi 
 la valutazione del rischio 
 il trattamento del rischio 
Al fine di migliorare tutto il processo di gestione del rischio l'ANAC invita a promuovere un 
maggior coinvolgimento dei dipendenti, sia come partecipazione al processo stesso, sia come 
osservanza delle misure contenute nel PTPC. In questo senso acquisisce un ruolo strategico l'attività 
di formazione. La stessa ovviamente dovrà riguardare tutti i soggetti coinvolti a vario titolo nel 
processo: organi di indirizzo, RPC, referenti (ove nominati), dirigenti/responsabili degli uffici, 
titolari di uffici di diretta collaborazione e di incarichi amministrativi di vertice. La formazione 
dovrà ovviamente essere differenziata e tagliata sulle esigenze dei diversi soggetti. 
 
 Effettuare/migliorare l'analisi del contesto esterno 
Come abbiamo visto l'ANAC ha rilevato un'assenza, o nel migliore dei casi una carenza, 
dell'analisi del  contesto esterno alle amministrazioni. Contesto che ovviamente condiziona e 
determina peculiarità in merito ai rischi corruttivi che si possono presentare nelle varie realtà. 
Questa analisi dovrà tener conto quindi delle “variabili culturali, criminologiche, sociali ed 
economiche del territorio”43 che possono favorire il verificarsi di fenomeni corruttivi all'interno 
della singola amministrazione. 
A questo fine gli Enti locali si possono avvalere della collaborazione e del supporto delle 
Prefetture,  supporto previsto anche dalla legge 190 all'art. 1 c. 6, nonché della conoscenza dei dati 
contenuti nelle relazioni periodiche sullo stato dell'ordine e della sicurezza pubblica presentate al 
Parlamento dal Ministero dell'Interno e pubblicate sul sito della Camera dei Deputati. 
 
                                                     
43 Ibidem pag 16. 
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 Migliorare l'analisi del contesto interno 
Adattando le indicazioni della norma UNI ISO 31000:2010 “Gestione del rischio – Principi e 
linee guida”, l'ANAC consiglia di considerare nell'analisi del contesto interno i seguenti elementi: 
organi di indirizzo, struttura organizzativa, ruoli e responsabilità; politiche, obiettivi, e strategie; 
risorse, conoscenze, sistemi e tecnologie; qualità e quantità del personale; cultura organizzativa, con 
particolare riferimento alla cultura dell’etica; sistemi e flussi informativi, processi decisionali (sia 
formali sia informali); relazioni interne ed esterne. 
In pratica tutta l'attività dell'amministrazione dovrebbe essere analizzata, utilizzando in 
particolare lo strumento della mappatura dei processi. Purtroppo la tendenza delle amministrazioni 
riscontrata dall'ANAC è stata quella di limitarsi alle aree a suo tempo definite come “obbligatorie”. 
Nell'Aggiornamento al PNA, vengono aggiunte quindi alle aree obbligatorie già definite dal Piano, 
ulteriori quattro aree: 
 gestione delle entrate, delle spese e del patrimonio 
 controlli,verifiche, ispezioni e sanzioni 
 incarichi e nomine 
 affari legali e contenzioso.   
Queste quattro, assieme a quelle definite “obbligatorie” dal PNA 2013, vengono ora chiamate 
“aree generali”.A queste vanno aggiunte le “aree di rischio specifiche”, altrettanto importanti, che si 
differenziano a seconda delle amministrazioni. L'ANAC le esemplifica per tipologia di Enti, citando 
ad esempio per gli Enti locali lo smaltimento dei rifiuti e la pianificazione urbanistica, sicuramente 
due settori “sensibili” come dimostra l'esperienza degli ultimi decenni nel nostro Paese. Come 
individuare concretamente le aree specifiche? Il suggerimento è quello di usare, oltre alla mappatura 
dei processi, le analisi di eventuali casi giudiziari e di altri episodi di corruzione o cattiva gestione 
accaduti in passato, anche in altre amministrazioni dello stesso settore, incontri (o altre forme di 
interazione) con i responsabili degli uffici e con gli stakeholder esterni, con particolare riferimento 
alle associazioni impegnate sul territorio nella promozione della legalità, alle associazioni di 
categoria e imprenditoriali. 
Quindi l'obiettivo indicato dall'Autorità è quello di sottoporre ad analisi tutta l'attività 








 Le indicazioni per la mappatura dei processi 
La mappatura dei processi, com'è noto, può essere effettuata per diverse finalità in ambito 
aziendale,  privato o pubblico che sia. Tipicamente l'obiettivo che ci si pone è il miglioramento in 
termini di costi, di risultato finale, di qualità del prodotto/servizio
44
. Dal nostro punto di vista serve 
per l'identificazione, la valutazione e il trattamento dei rischi corruttivi. 
In primis l'ANAC raccomanda di effettuare la mappatura di tutti i processi e non solo di una 
parte degli stessi. L'operazione dovrà tener conto della complessità organizzativa 
dell'amministrazione, delle conoscenze e delle risorse disponibili, dell'esistenza di una base di 
partenza, che l'Autorità individua nei sistemi di controllo di gestione o nella ricognizione dei 
procedimenti amministrativi. 
Giustamente viene fatto notare che i concetti di procedimento amministrativo e di processo non 
sono comunque sovrapponibili, essendo il secondo sicuramente più ampio e flessibile. Ma in ogni 
caso la ricognizione dei procedimenti amministrativi, per altro già prevista dalla legge 241/1990 e 
oggetto di obblighi di trasparenza secondo le previsioni del D. Lgs. 33/2013, “è necessario” che 
venga completata in occasione dell'adozione del PTPC 2016, per le amministrazioni che ancora non 
avessero provveduto in tal senso. 
L'ANAC dà atto che la mappatura dei processi è comunque un'operazione complessa. Infatti 
occorre in primo luogo effettuare un inventario degli stessi (o comunque dei macro-processi). Dopo 
di che si deve effettuare la descrizione dei processi, rappresentando il flusso e le interrelazioni tra le 
attività. Inoltre occorre individuare le responsabilità e le strutture organizzative coinvolte. Altri dati 
necessari sono: input e output del processo (origine e risultato atteso), tempi, vincoli, risorse, 
collegamenti tra processi. Proprio in virtù di questa complessità l'ANAC concede la possibilità alle 
amministrazioni di terminare l'operazione in un biennio (entro il 2017). Ma in ogni caso il PTPC del 
2016 dovrà già contenere la mappatura di tutti i macro-processi. 
                                                     
44 Della vasta letteratura in materia si può citare ad es.  Bonechi L., Carmignani G., Mirandola R., La gestione della 
qualità nelle organizzazioni, Edizioni Plus – Pisa University Press, Pisa, 2004, in particolare la Seconda Parte. 
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3.3. La valutazione del rischio 
L'attività di valutazione consta, secondo l'Autorità, di tre fasi: identificazione, analisi e 
ponderazione dei rischi. Nella prima fase l'obiettivo è quello di identificare gli eventi di natura 
corruttiva che potrebbero verificarsi in relazione ai processi mappati (che come abbiamo visto 
devono essere tutti quelli di competenza dell'amministrazione). Per individuare i rischi è necessario 
partire dalle risultanze dell'analisi dei processi precedentemente effettuata. Ma anche da altre fonti 
informative, sia interne (procedimenti disciplinari, report uffici di controllo, segnalazioni, incontri 
con dirigenti e personale dei vari uffici) che esterne (ad esempio casi giudiziari). 
La seconda fase è quella dell'analisi dei rischi. L'obiettivo di questa fase è comprendere le 
cause degli eventi rischiosi individuati e definire il livello di esposizione al rischio delle attività 
mappate. Per superare il diffuso fenomeno, rilevato dall'ANAC nei PTPC presi in esame, di 
un'insufficiente presa di coscienza delle cause dei rischi corruttivi, l'Autorità suggerisce, 
sviluppando le precedenti indicazioni del PNA, una serie di possibili cause che le amministrazioni 
possono prendere in esame per ogni rischio, sia disgiuntamente che congiuntamente: 
 
a) mancanza di controlli: in fase di analisi andrà verificato se presso l’amministrazione siano già  
stati predisposti - ma soprattutto efficacemente attuati – strumenti di controllo relativi agli eventi rischiosi; 
b) mancanza di trasparenza; 
c) eccessiva regolamentazione, complessità e scarsa chiarezza della normativa di riferimento; 
d) esercizio prolungato ed esclusivo della responsabilità di un processo da parte di pochi o di un unico soggetto; 
e) scarsa responsabilizzazione interna; 
f) inadeguatezza o assenza di competenze del personale addetto ai processi; 
g) inadeguata diffusione della cultura della legalità; 




Abbiamo riportato integralmente le esemplificazioni fatte dall'ANAC, in quanto le stesse, a 
parere di chi scrive, rappresentano sicuramente delle effettive fonti di quella maladministration che 
la normativa anticorruzione e la stessa ANAC si propongono di contrastare e che rappresenta una 
delle cause delle difficoltà attraversate dal nostro Paese e un elemento di arretratezza della stesso. 
Il lavoro da fare per comprendere cause e livello di esposizione al rischio può basarsi su dati di 
natura oggettiva, ma anche di natura percettiva, cioè che vanno a rilevare le opinioni di soggetti 
interessati e/o competenti sui singoli processi gestionali. 
Per i dati di natura oggettiva l'ANAC suggerisce di valutare: 
 procedimenti giudiziari e/o disciplinari, in particolare per reati contro la pubblica 
amministrazione, il falso e la truffa 
                                                     
45 Ibidem pag. 20. 
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 procedimenti per responsabilità amministrativo contabile presso la Corte dei Conti 
 ricorsi amministrativi in tema di appalti 
 segnalazioni: wistleblowing, segnalazioni esterne, reclami e indagini di customer 
satisfaction. 
La terza fase, infine, riguarda la ponderazione del rischio. Pesare è la base per definire anche il 
trattamento del rischio e le priorità di intervento. L'ANAC ha rilevato che nei PTPC analizzati le 
amministrazioni hanno identificato un livello di rischio “basso” per un numero elevato di processi. 
L'Autorità rileva che questo potrebbe essere un indicatore del fatto che non si è usato il principio di 
prudenza nella ponderazione dei rischi. Ciò può aver portato ad escludere dal trattamento una serie 
di rischi che invece possono avere una loro significatività. 
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3.4 Il trattamento del rischio: un richiamo alla concretezza  
Passare da misure astratte e formali a misure concrete, ben progettate e scadenzate secondo 
le priorità di intervento individuate in sede di valutazione dei rischi. E' questo uno dei principali 
richiami fatti dall'ANAC alle amministrazioni pubbliche in sede di redazione dell'Aggiornamento. 
Ci troviamo di fronte sicuramente ad un passaggio nodale per passare da PTPC formalmente 
corretti, ma sostanzialmente ispirati dalla “cultura dell'adempimento”, a Piani che siano in grado di 
individuare i rischi corruttivi e di mettere in campo misure efficaci per il loro contrasto. 
Quindi le misure debbono essere concrete, sostenibili (cioè effettivamente realizzabili) e 
occorre monitorare il loro stato di avanzamento. Le stesse non debbono poi limitarsi a quel gruppo 
che il PNA 2013 definiva come “obbligatorie”. L'Autorità afferma invece che è necessario che 
“ogni amministrazione o ente identifichi misure realmente congrue e utili rispetto ai rischi propri di 
ogni contesto”46. 
Andando a innovare, più che a specificare, l'impostazione del PNA 2013,  l'ANAC indica di 
superare la, in parte, fuorviante suddivisione tra “misure obbligatorie” e “misure ulteriori”, che 
potrebbe aver lasciato intendere che le prime fossero più importanti delle seconde, per una diversa 
suddivisione tra “misure generali” e “misure specifiche”. Le misure generali sono quelle che 
incidono sul sistema complessivo di prevenzione della corruzione intervenendo in modo trasversale 
sull'intera amministrazione. Le misure specifiche vanno invece ad incidere su singoli rischi e 
problemi individuati nella precedente fase di analisi. 
Per facilitare il compito ai vari soggetti interessati l'ANAC individuerà comunque 
esemplificazioni di misure suddivise per comparti o categorie omogenee di amministrazioni, come 
richiesto dall'art. 7 della legge 124/2015. Ad ogni buon conto l'Autorità già in sede di 
Aggiornamento del PNA indica una serie di misure, qualificandole come le principali tipologie delle 
stesse: 
 misure di controllo; 
 misure di trasparenza; 
 misure di definizione e promozione dell’etica e di standard di comportamento; 
 misure di regolamentazione; 
 misure di semplificazione dell’organizzazione/riduzione dei livelli/riduzione del numero 
degli uffici; 
 misure di semplificazione di processi/procedimenti; 
 misure di formazione; 
 misure di sensibilizzazione e partecipazione; 
                                                     
46 Ibidem pag. 22. 
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 misure di rotazione; 
 misure di segnalazione e protezione; 
 misure di disciplina del conflitto di interessi; 
 misure di regolazione dei rapporti con i “rappresentanti di interessi particolari” (lobbies). 
Le misure hanno senso, nella visione dell'ANAC, se posseggono un carattere di concretezza. Per 
questo debbono avere alcuni requisiti fondamentali. 
1. Adattarsi alle caratteristiche dell'organizzazione. Quindi non hanno senso i PTPC e le 
relative misure fatte con il “copia e incolla”, ma le stesse debbono essere il risultato 
dell'analisi concreta della situazione di ogni organizzazione, come sopra descritto, in modo 
da permettere una personalizzazione della strategia di prevenzione dei fenomeni corruttivi e 
della maladministration. 
2. Sostenibili dal punto di vista economico e organizzativo. Quindi non un libro dei sogni, ma 
misure concretamente realizzabili nella situazione data di ogni amministrazione. 
3. Efficaci nel contrasto e neutralizzazione del rischio. Per ottenere ciò è necessario che il 
rischio sia adeguatamente individuato e ne siano comprese le cause. In questo senso se ad 
esempio l'analisi del rischio avesse evidenziato che l'evento rischioso è determinato dalla 
lunga permanenza in un incarico di responsabilità dello stesso soggetto, è inutile stabilire 
come misura una nuova procedura di controllo (che anzi crea uno spreco di risorse), ma è 
opportuno prevedere la rotazione dei responsabili. 
4. Essere ben definite in termini di tempistica e fasi di attuazione, in modo da permetterne il 
monitoraggio e il controllo da parte del RPC. 
5. Identificare le responsabilità per le varie fasi di attuazione. 
6. Contenere indicatori di monitoraggio e i valori attesi degli stessi.  
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3.5 Come effettuare il monitoraggio sul PTPC e lo stato di avanzamento e realizzazione delle 
misure 
Se l'imperativo, come detto, è quello di passare da misure astratte e formali a misure 
concrete, la fase del monitoraggio sui Piani e sulla realizzazione delle misure diventa fondamentale. 
Per questo i PTPC debbono contenere anche le indicazioni sul sistema di monitoraggio, 
individuando le modalità di effettuazione, la periodicità e le relative responsabilità. Nella visione 
proposta dall'ANAC il monitoraggio permette anche un aggiornamento in corso d'opera dei PTPC. 
Infatti afferma che lo stesso “riguarda tutte le fasi di gestione del rischio al fine di poter intercettare 
rischi emergenti, identificare processi organizzativi tralasciati nella fase di mappatura, prevedere 
nuovi e più efficaci criteri per analisi e ponderazione del rischio”47. 
Quindi la strategia di prevenzione è una sorta di organismo vivente che sa adattarsi al mutare 
del contesto, che sa correggere se stessa, se opportunamente guidata dall'obiettivo di un contrasto 
effettivo e forte alla maladministration. 
Nell'ambito del monitoraggio occorre prestare particolare attenzione all'attuazione delle 
misure. L'Autorità suggerisce di prevedere anche check-point durante l’anno per consentire 
aggiustamenti e correttivi in modo tempestivo in caso si verifichino scostamenti rispetto al valore 
atteso degli indicatori. In questo senso si conferma che gli obiettivi dell'anticorruzione vanno non 
solo coordinati col piano della performance, ma intesi come obiettivi loro stessi di performance e 
trattati nello stesso modo (pianificazione preventiva, monitoraggio in corso d'anno, eventuale azione 
di correzione/recupero, valutazione finale, eventuale correzione della pianificazione successiva). 
Dal punto di vista della valutazione finale sull'efficacia delle misure l'ANAC annuncia 
nell'Aggiornamento la sua intenzione di elaborare e fornire alle amministrazioni elementi di 
supporto metodologico. 
                                                     
47 Ibidem pag. 23. 
47 
 
3.6 Uno zoom sui contratti pubblici 
Non tutte le aree di rischio sono uguali nella percezione di ANAC. Infatti l'Aggiornamento 
2015 al PNA contiene una parte speciale con due approfondimenti. Uno sulla sanità e uno sull'area 
di rischio "contratti pubblici", opportunamente non più definita come nel 2013  solo "affidamento di 
lavori, servizi e forniture", che nella nuova visione rappresenta una fase di un processo molto più 
lungo e complesso che si dipana dalla programmazione, fino alla rendicontazione dei contratti di 
appalto. 
“La sanità è terreno di scorribanda da parte di delinquenti di ogni risma”, ha avuto modo di 
affermare Raffaele Cantone, per questo l’ANAC “ha il faro puntato su questo settore da sempre”48. 
Un settore dove alcune stime parlano di 6 miliardi l’anno di costi aggiuntivi a causa della 
corruzione, un’aspettativa di vita della popolazione che senza questi guasti potrebbe allungarsi in 




Ma anche l'attenzione al tema degli appalti non è nuova per l'Autorità e per il suo attuale 
presidente. Cantone ha di recente affermato che il sistema della corruzione negli appalti è un 
sistema che colpisce "soprattutto le piccole e medie imprese che innovano e competono", è un 
sistema "anticoncorrenziale che danneggia le imprese più dinamiche"
50
. Per altro la percezione 
diffusa della cittadinanza è che la corruzione negli appalti sia la corruzione per antonomasia. 
 
“La corruzione nel settore degli appalti pubblici è diventata ‘la corruzione’, almeno in Europa. Questa identificazione, 
che non descrive tutta la realtà del fenomeno, contiene però un’utile indicazione: è nel settore degli appalti pubblici che 
la corruzione ha trovato maggior spazio, si è affinata nei meccanismi, si è ramificata ed è diventata spesso motore di 
nuova corruzione”51. 
 
In questo campo occorre registrare la delega approvata dal Parlamento al Governo per 
riformare il codice dei contratti pubblici approvata con la legge n. 11 del 28 gennaio 2016. "La 
corruzione è uno dei motivi principali che hanno impedito la corretta esecuzione delle opere 
                                                     
48
 La Repubblica 7 aprile 2016, pag. 7. 
 
49
 Ibidem pag. 6. 
 
50 Le affermazioni sono contenute in un forum ospitato sul quotidiano Il Sole  24 ore del 10 dicembre 2015. 
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pubbliche in Italia, questo codice sarà una ricetta efficace per combattere il fenomeno"
52
. Sono 
queste le aspettative espresse dal ministro Graziano Del Rio a seguito dell'approvazione della 
delega in via definitiva da parte del Senato. Vediamo brevemente i punti principali della legge. 
Il dato che emerge è un forte investimento sul ruolo dell'ANAC. L'Autorità sarà dotata di 
poteri di intervento cautelari, cioè della possibilità di bloccare in corsa gare irregolari, mentre il 
rispetto degli atti di indirizzo al mercato (bandi-tipo, linee guida, pareri) diventerà vincolante per 
amministrazioni e imprese.  
Viene altresì previsto un albo nazionale dei commissari di gara e il divieto di prevedere 
scorciatoie normative, prevedendo la possibilità di affidamenti diretti o gare semplificate, per la 
realizzazione di grandi eventi. Le deroghe potranno essere ammesse soltanto in risposta a 
emergenze di protezione civile.  
Altra novità è la qualificazione delle stazioni appaltanti che saranno abilitate dall'ANAC a 
gestire i bandi per fasce di importo in base al grado di organizzazione e competenza. L'Autorità sarà 
inoltre chiamata a proporre le linee guida destinate a dare attuazione al nuovo codice. 
Si cercherà anche di ridurre i tempi lunghissimi dei cantieri nel nostro Paese. E' previsto 
infatti un giro di vite sulle tristemente famose varianti in corso d'opera, da cui passa spesso 
l'aumento dei costi delle opere pubbliche, con la possibilità di rescindere il contratto oltre certe 
soglie di importo e sanzioni dell'ANAC alle stazioni appaltanti inadempienti.  
Per i lavori l'opzione di assegnare le commesse al massimo ribasso (salvo poi ricorrere ad 
aumenti successivi a volte decisamente cospicui) diventa residuale, mentre il criterio normale di 
aggiudicazione degli appalti diventa quello dell'offerta più vantaggiosa, che oltre al prezzo tiene 
conto anche degli aspetti di organizzazione del cantiere e di qualità del progetto.  
La delega contiene indicazioni tese ad allargare la concorrenza per favorire l'accesso dei 
professionisti e delle piccole imprese al mondo degli appalti, anche con la previsione di pagamento 
diretto dei subappaltatori da parte delle amministrazioni, insieme a norme mirate a garantire 
massima trasparenza anche sugli appalti di importo inferiore alle soglie europee. 
Interessante e innovativo l'aspetto della qualificazione delle imprese, che fa da contraltare a quello 
della qualificazione delle stazioni appaltanti. 
Le imprese saranno valutate anche sulla base della reputazione guadagnata in cantiere 
(rispetto dei tempi e bassa vocazione al contenzioso) legata al rating di legalità. Prevista anche una 






disciplina specifica per la decadenza e la sospensione dei certificati che abilitano al mercato dei 
lavori pubblici (cosiddette attestazioni Soa), con particolare riferimento ai casi di fallimento o 
concordato.  Si dovrà effettuare poi un intervento sul processo amministrativo con un'ulteriore 
stretta sui ricorsi al Tar, nel tentativo di limitare al massimo la vocazione al contenzioso, altro male 
oscuro che affligge il settore. Contenzioso che può essere più redditizio nel nostro Paese rispetto 
all'effettuazione di un'opera pubblica. A un'importante impresa, per un contenzioso su una grande 
infrastruttura del nord, sono stati riconosciuti dal giudice 21 milioni di euro a titolo di risarcimento 
danni. "Allora – si è chiesto Raffaele Cantone - perché mai dovrei mettere a terra un solo mattone se 
posso avere 21 milioni di euro”53? Del resto si dice spesso provocatoriamente che per le aziende che 
hanno rapporti con le amministrazioni pubbliche in tema di appalti è più conveniente investire in 
avvocati che in ingegneri. In un paese come l'Italia dove certo gli avvocati non mancano, avendo 
una densità di questi professionisti rispetto alla popolazione tra le più alte del mondo
54
. 
Nella delega arriva poi una forte spinta a passare alle gare telematiche e all'uso del Building 
information modeling, una piattaforma di gestione dei progetti che consente di anticipare la 
previsione di eventuali imprevisti in cantiere, riducendo dunque il rischio di costose varianti in corsi 
d'opera. Infine le concessionarie avranno 24 mesi per adeguarsi al nuovo obbligo di affidare con 
gara l'80% (invece che il 60%) dei lavori.  
Il Consiglio dei ministri ha esercitato la delega approvando il nuovo Codice nella seduta del 
3 marzo 2016. Per la semplificazione delle procedure e la lotta alla corruzione si punta su un netto 
rafforzamento del ruolo dell’Autorità indipendente, che dovrà fra l’altro predisporre quell’insieme 
di norme di soft law, necessario per realizzare la nuova organizzazione degli appalti e delle gare 
prevista dal testo normativo. 
Ma ritorniamo alle indicazioni dell'ANAC contenute nell'Aggiornamento. L'Autorità fa 
notare come il rischio corruttivo sia presente in tutte le fasi del sistema  di gestione dei contratti: da 
quella della programmazione di approvvigionamenti e lavori fino a quella di rendicontazione, 
quindi non solo in quella, sicuramente centrale, di scelta del contraente. Per questo suggerisce di 
scomporre il sistema di approvvigionamento  nelle seguenti fasi: 
 programmazione degli acquisti 
 progettazione della gara 
 selezione del contraente 
                                                     
53  Il Sole 24 ore 10 dicembre 2015 
 
54 Cfr.  Vannucci A., Atlante della corruzione, cit. pag. 237. 
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 verifica dell'aggiudicazione e stipula del contratto 
 esecuzione del contratto 
 rendicontazione. 
Ognuna di queste fasi ha possibili eventi rischiosi. Vediamo qualche esempio.  
 
FASE EVENTI RISCHIOSI 
Programmazione  Definizione fabbisogni rispondenti a 
interessi particolari 
Progettazione gara  Dare vantaggi competitivi a futuri 
partecipanti 
 Utilizzare procedure “manovrabili” 
(procedura negoziata, affidamento 
diretto) 
 Nomina RUP privo dei requisiti di 
terzietà e indipendenza 
Selezione del contraente  “Pilotare” l’aggiudicazione tramite la 
commissione di gara o le operazioni 
amministrative 
Verifica dell’aggiudicazione e stipula del 
contratto 
 Alterazione o omissione di controlli 
Esecuzione del contratto  Insufficienti verifiche e controlli 
 Modifiche sostanziali degli elementi 
messi a gara 
Rendicontazione  Collaudo dei lavori per ottenere il 
certificato pur in assenza dei requisiti 






Per ognuna delle fasi suddette l'ANAC dà suggerimenti e indicazioni operative relativamente a: 
 processi e procedimenti rilevanti 
 possibili eventi rischiosi 
 anomalie significative 
 indicatori 
 possibili misure da adottare. 
Prendiamo ad esempio nel paragrafo successivo una delle fasi, quella di progettazione della 
gara, e vediamo come l'Autorità indica di sviluppare il lavoro teso alla definizione di efficaci misure 
di prevenzione. Si nota un cambiamento di paradigma rispetto al vecchio modello dell’Allegato n. 5 
al PNA: in particolare adesso si cerca di evidenziare fatti e indicatori che rappresentino indizi di un 





3.7 Un esempio: la fase di progettazione della gara 
 
 L’ANAC individua innanzitutto quali possono essere i processi e i procedimenti rilevanti, i 
possibili eventi rischiosi e le anomalie più significative. 
PROCESSI EVENTI RISCHIOSI ANOMALIE 
 consultazioni preliminari 
 nomina del responsabile del 
procedimento 
 individuazione dello 
strumento/istituto per 
l’affidamento 
 individuazione degli 




 scelta della procedura di 
aggiudicazione 
 predisposizione di atti e 
documenti di gara  
 definizione dei criteri di 
partecipazione, 
aggiudicazione e 
attribuzione del punteggio 
 nomina di responsabili del 
procedimento privi dei 
requisiti 
 fuga di notizie circa le 
procedure di gara 
 utilizzo distorto dello 
strumento delle 
consultazioni preliminari di 
mercato 
 l’elusione delle regole di 
affidamento degli appalti 
per favorire un operatore 
 predisposizione di clausole 
contrattuali dal contenuto 
vago o vessatorio 
 definizione dei requisiti di 
accesso alla gara al fine di 
favorire un’impresa 
 prescrizioni del bando e 
delle clausole contrattuali 
finalizzate ad agevolare 
determinati concorrenti 
 criteri di valutazione e di 
attribuzione dei punteggi 
che possano favorire 
operatori economici 
 
 non corretta alternanza nel 
ruolo di responsabile del 
procedimento 
 il responsabile spesso 
supportato dai medesimi 
tecnici esterni 
 assenza di adeguate 
motivazioni per il ricorso a 
moduli concessori ovvero 
altre fattispecie contrattuali 
in luogo degli appalti 
 mancanza o incompletezza 
della determina a contrarre 
 previsione di requisiti 
restrittivi di partecipazione 
 mancanza di trasparenza 
nelle consultazioni 
preliminari  
 la fissazione di specifiche 
tecniche discriminatorie 
 non corretta stima del 
valore dell'appalto 
 acquisto autonomo di beni 
presenti in convenzioni, 
accordi quadro e mercato 
elettronico 
 mancato rispetto 
dell’obbligo di pubblicazione 
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della determina a contrarre 
 non contestualità nell’invio 
degli inviti a presentare 
offerte 
 redazione di progetti e 
capitolati approssimativi 
 previsione di metodi di 
aggiudicazione 
eccessivamente 





Una procedura di aggiudicazione  spesso sotto i riflettori è la cosiddetta procedura negoziata, 
cioè la vecchia trattativa privata, che consente affidamenti diretti o con procedure di selezione 
semplificate, in quanto la stessa si presta a inquinamento e distorsioni rispetto al perseguimento 
dell'interesse pubblico e della trasparenza e oggettività dell'appalto. 
Un indicatore relativo alla fase in oggetto non poteva quindi non riguardare il rapporto tra il 
numero di procedure negoziate con o senza previa pubblicazione del bando e di affidamenti 
diretti/cottimi fiduciari sul numero totale di procedure attivate dalla stessa amministrazione in un 
definito arco temporale.  
n. procedure negoziate e affidamenti diretti 
n. totale procedure 
 
L’eccessivo ricorso a forme di selezione dei contraenti non competitive può costituire un 
segnale di favore nei confronti di particolari operatori economici. Tale indicatore  può essere 
costruito anche considerando non il numero ma il valore delle procedure non aperte, da rapportare 
al valore complessivo delle procedure in un periodo determinato. 
 
valore procedure negoziate e affidamenti diretti 
valore totale procedure 
 
Un altro possibile indicatore per questa fase suggerito dall'ANAC riguarda la necessità di 
individuare correttamente il valore stimato del contratto al fine di non eludere tutta una serie di 
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previsioni normative tra cui, in particolare,  la necessità di affidare necessariamente contratti oltre 
certe soglie con procedure concorrenziali. Vi può essere quindi una sottostima del valore 
dell'appalto, salvo poi ricorrere a varianti successive alla stipula del contratto, o un frazionamento 
artificioso di forniture/lavori per stare con questo artificio sotto certe soglie di valore.  A questo 
proposito un indicatore che rilevi una erroneo calcolo del valore del contratto può essere definito 
analizzando i valori iniziali di tutti gli affidamenti non concorrenziali in un determinato arco 
temporale che in corso di esecuzione o una volta eseguiti abbiano oltrepassato i valori soglia 
previsti normativamente.  
 
n. procedure negoziate oltre i valori soglia 
n. totale procedure negoziate 
 
 Possibili misure di prevenzione 
L'ANAC si diffonde – e questo avviene per ogni fase di gestione delle procedure di appalto – 
nell'elencare possibili misure preventive. In modo da fornire alle amministrazioni quasi una guida 
dettagliata alla definizione delle misure da inserire nei PTPC, ma anche criteri di buona gestione 
delle procedure relative agli affidamenti di lavori, servizi e forniture. Riportiamo quanto previsto in 
tema di misure preventive per la fase di progettazione della gara, per comprendere il livello di 





                                                     





Generale Procedure per rotazione nella nomina del responsabile del 
procedimento e atte a rilevare l’assenza di conflitto di interessi  
 Effettuazione di consultazioni collettive e/o incrociate di più 
operatori  
 Obbligo di motivazione nella determina a contrarre e adozione 
criteri di aggiudicazione della gara misurabili e verificabili 
 Utilizzo di clausole standard conformi alle prescrizioni normative con 
riguardo a garanzie, tracciabilità pagamenti e termini di pagamento 
 Adozione di direttive interne/linee guida che introducano criteri 
stringenti nella determinazione del valore stimato del contratto  
 Audit su bandi e capitolati per verificarne la conformità ai bandi tipo 
redatti dall’ANAC e il rispetto della normativa anticorruzione. 
 Adozione di direttive interne/linee guida che limitino il ricorso al 
criterio dell’offerta economicamente più vantaggiosa in caso di 
affidamenti di lavori, beni e servizi standardizzati  
 Obbligo di dettagliare nel bando di gara in modo trasparente e 
congruo i requisiti minimi di ammissibilità delle varianti progettuali  
 Sottoscrizione da parte dei soggetti coinvolti nella redazione della 
documentazione di gara di dichiarazioni in cui si attesta l’assenza di 
interessi personali 
 Previsione in tutti i bandi, gli avvisi, le lettere di invito o nei contratti 
adottati di una clausola risolutiva del contratto in caso di gravi 
inosservanze dei protocolli di legalità o patti di integrità 
 Misure di trasparenza per la nomina del RUP   
 Pubblicazione di un avviso in cui si rende nota l’intenzione di 




Inoltre vengono previste una serie di misure preventive con specifico riguardo alle procedure 
negoziate, affidamenti diretti, in economia o comunque sotto soglia comunitaria”56. 
 
TIPOLOGIA MISURE 
Specifica per procedure 
semplificate 
Procedure atte ad attestare il ricorrere dei presupposti per 
procedure negoziate o affidamenti diretti  
 Predeterminazione nella determina a contrarre dei criteri che 
saranno utilizzati per l’individuazione delle imprese da invitare 
 Utilizzo di sistemi informatizzati per l’individuazione degli operatori 
da consultare 
 Garanzie di trasparenza ai sensi del D. Lgs. 33/2013 
 Check list di verifica degli adempimenti da porre in essere da 
trasmettersi periodicamente al RPC 
 Previsione di procedure interne per la verifica del rispetto del 
principio di rotazione degli operatori economici  
 Obbligo di comunicare al RPC la presenza di ripetuti affidamenti ai 
medesimi operatori economici in un dato arco temporale  
 Verifica della possibilità di accorpare le procedure di acquisizione di 
forniture, di affidamento dei servizi o di esecuzione dei lavori 
omogenei 
 Consultazione di almeno 5 operatori economici, anche per 
procedure di importo inferiore a 40.000 euro 
 Obbligo di effettuare l’avviso volontario per la trasparenza preventiva 
 Utilizzo di elenchi aperti di operatori economici con applicazione del 
principio della rotazione 
 
                                                     
56 Ibidem pag. 31. 
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 Vediamo adesso un riepilogo degli indicatori e delle corrispondenti principali misure di 
prevenzione, associati ad ogni fase della gestione dei contratti pubblici. 
 
FASE INDICATORI PRINCIPALI MISURE 
Programmazione Valore degli appalti affidati  
tramite procedure non 
concorrenziali  riferiti alle stesse 
classi merceologiche di 
prodotti/servizi in un 
determinato arco temporale. Nel 
caso in cui la somma dei valori di 
questi affidamenti sia superiore 
alle soglie di rilevanza 
comunitaria potranno essere 
necessari approfondimenti volti a 
comprendere le  
ragioni di una programmazione 
carente che ha condotto al 
frazionamento delle gare. 
 
- Obbligo di adeguata 
motivazione in fase di 
programmazione  
 
- Audit interni su fabbisogno 
e accorpamento prodotti 
omogenei 
 
- Valutazione della 
possibilità di ricorrere ad 
accordi quadro e 
convenzioni 
 
- Utilizzo di avvisi di 
preinformazione  
 




Progettazione della gara V. tabelle precedenti V. tabelle precedenti 
Selezione del contraente n. gare con 1 offerta valida 
n. totale gare 
 
media offerte escluse 
media offerte presentate 
- Accessibilità online della 
documentazione di gara  
 
- Direttive/linee guida 
interne per: termini, 
protocollazione, 
conservazione offerte  
 
- Trasparenza/pubblicità 




- Tenuta di albi ed elenchi di 
possibili componenti delle 
commissioni di gara ed 
estrazione a sorte 
 
- Obbligo di menzione nei 
verbali di gara delle 
cautele adottate a tutela 
dell’integrità e della 




- Individuazione di archivi 
(fisici e/o informatici) per 
la custodia della 
documentazione 
 
- Pubblicazione sul sito, per 
estratto, dei punteggi 
attribuiti  
 
- Obbligo di preventiva 
pubblicazione online del 
calendario delle sedute di 
gara 
 
- Acquisizione dichiarazioni 
da parte dei commissari di 
non incompatibilità 
 
Verifica aggiudicazione e stipula 
contratto 
n. aggiudicatari 2 anni consecutivi 
n. totale aggiudicatari nei 2 anni 
 
- Collegialità e rotazione 
nella verifica dei requisiti  
 




- Introduzione di un termine 
tempestivo di 
pubblicazione dei risultati  
 
- Dichiarazione attestante 
l’insussistenza di cause di 
incompatibilità con 
l’impresa aggiudicataria e 
con la seconda classificata 
da parte dei funzionari che 
gestiscono la procedura 
 
Esecuzione del contratto n. affidamenti con proroghe 
n. totale affidamenti 
 
n. affidamenti con varianti 
n. totale affidamenti 
 
- Verifica dei tempi di 
esecuzione  
 
- Controllo sull’applicazione 
di penali per il ritardo 
 
- Previsione di una 
certificazione da inviarsi al 
RPC da parte del RP, che 
espliciti l’istruttoria 
condotta sulla variante e 




- Verifica trasmissione 
all’ANAC delle varianti 
 
- Verifiche sui subappalti 
 
- Pubblicazione on line dati 
su andamento contratto, 




Rendicontazione del contratto Aumento medio costi rispetto al 
valore iniziale 
 
Aumento medio tempi rispetto a 
quelli previsti 
- Report su procedure di 
gara 
 
- Report su procedure non 
competitive 
 
- Pubblicazione sul sito dei 
report 
 









IL PTPC 2016-2018 DEL COMUNE DI LIVORNO 
 
4.1 Analisi di Piani concreti e della rispondenza degli stessi alle indicazioni del PNA e 
dell'ANAC 
Dopo aver visto le basi normative dei PTPC, le indicazioni operative contenute nel PNA 
2013 e i successivi orientamenti dell'ANAC - emessi con l'Aggiornamento 2015 al PNA anche a 
seguito dell'analisi effettuata su un ampio campione di Piani di diverse tipologie di amministrazioni 
pubbliche - passiamo adesso all'analisi di alcuni PTPC. 
Abbiamo selezionato due esempi di Piani relativi al triennio 2016-2018, che, ricordiamo, le 
amministrazioni avrebbero dovuto adottare entro il 31 gennaio 2016. Procediamo alla loro analisi, 
alla descrizione del processo di adozione, della struttura del Piano e in particolare di come è stata 
realizzata la valutazione del rischio e come sono state definite le misure di prevenzione. 
Cercheremo anche di capire se e in che misura i due Piani abbiano tenuto conto del complesso delle 
prescrizioni suddette e  in particolare della determinazione n. 12 dell'ANAC. 
Abbiamo scelto il PTPC del Comune di Livorno, comune toscano capoluogo di provincia 
che conta circa 150.000 abitanti, e quello del Comune di Ceglie Messapica, di circa 20.000 abitanti 
in provincia di Brindisi. La scelta è dovuta alla volontà di confrontare due diverse tipologie di Ente 
locale. Un comune capoluogo di provincia, di medie dimensioni e un comune di più ridotte 
dimensioni demografiche. Un comune del centro-nord, con un comune del sud. Ma anche, come 
vedremo più avanti, un Ente che non ha avuto rilievi da parte dell’ANAC, con uno che è invece è 
stato sanzionato dalla stessa Autorità, possibile indicatore di due diverse modalità di approccio alla 
redazione del Piano e probabilmente dell’importanza che viene data allo strumento in questione. 
Senza anticipare le conclusioni dell’analisi, le dimensioni dell’Ente (quindi la disponibilità 
di risorse umane e di professionalità da dedicare allo scopo) e il contesto territoriale e sociale, 
possono sicuramente influenzare il risultato finale del lavoro e la qualità dei PTPC. Così come può 
influire l’approccio stesso allo strumento. 
Iniziamo quindi con l’illustrazione del Piano del Comune di Livorno. 
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4.2 Procedura di adozione 
A seguito della constatazione dello scarso interesse mostrato alla questione da parte degli 
organi di indirizzo politico, l'ANAC, come detto, consiglia nella determinazione n.12 del 2015 di 
effettuare in fase di adozione del PTPC un doppio passaggio: l'approvazione di uno schema di 
PTPC e successivamente del Piano definitivo. Per gli enti territoriali, caratterizzati dalla presenza di 
due organi di indirizzo politico, il Consiglio e la Giunta, l'Autorità indica come utile l'approvazione 
di un documento di carattere generale da parte dell'Assemblea consiliare sui contenuti del PTPC, 
mentre l'adozione del Piano rimane di competenza dell'organo esecutivo. 
L'indicazione dell'ANAC sicuramente consentirebbe di porre maggiormente il focus su 
questo documento e di trasformarne l'elaborazione, a volte un po' esoterica, in una discussione che 
coinvolge effettivamente i rappresentanti dei cittadini. Per altro su un fenomeno che impatta molto 
sui servizi che i cittadini ricevono dalle amministrazioni e sulle risorse che gli stessi forniscono per 
il loro finanziamento. 
Da quanto emerge dalla lettura del PTPC 2016-2018 e da quanto riferito dal sito istituzionale 
dell'Ente
57
, Il Comune di Livorno ha proceduto  a far approvare il Piano dalla Giunta, con delibera 
n. 7 del 26 gennaio 2016, senza che si dia conto di un precedente passaggio dal Consiglio comunale, 
con l’approvazione di un qualche documento di indirizzo. Non è stato fatto quindi il doppio 
passaggio consigliato dall'ANAC. Cioè l'approvazione del documento di carattere generale da parte 
del Consiglio comunale e successivamente del PTPC da parte della Giunta. 
Nel Piano si dà atto che è stato svolto un percorso di consultazione degli stakeholder interni 
ed esterni all'amministrazione in parallelo all'attività istruttoria per l'aggiornamento del PTTI, che il 
Comune dichiara far parte integrante del PTPC. Il RPC, che è stato individuato nel Segretario 
comunale, ha presentato il percorso svolto al Sindaco ed alla Giunta Comunale, che ne ha preso atto 
con decisione n. 309 del 20.11.2015. Il percorso viene sinteticamente illustrato nel testo del PTPC.  
 
Da parte del RPC “lo schema preliminare del PTPC 2016-2018 e la bozza del PTTI 2016-2018 sono stati trasmessi, con 
invito a far pervenire contributi e/o osservazioni, al Sindaco, agli Assessori, al Presidente del Consiglio comunale e a 
tutti i consiglieri, nonché al Direttore Generale, ai membri del Nucleo di Valutazione e a tutti i Dirigenti; i documenti 
sono stati pubblicati sulla Intranet dell’ente. In apposito ulteriore incontro con i Dirigenti di Dipartimento e i Dirigenti 
dei settori interessati sono state affrontate le peculiarità dell’area di rischio trasversale ‘contratti pubblici’ ed altri aspetti 
connessi. Per consentire il coinvolgimento dei soggetti esterni, lo schema preliminare del PTPC 2016-2018 e la bozza 
del PTTI 2016-2018, sono stati pubblicati sul sito istituzionale del Comune, sezione Amministrazione Trasparente, per 
la consultazione on line da parte dei soggetti portatori di interessi, con possibilità di far pervenire osservazioni e/o 
contributi alla casella di posta elettronica prevenzionecorruzione@comune.livorno.it; contestualmente è stata attivata la 
                                                     




consultazione delle associazioni rappresentate nel Consiglio nazionale dei consumatori e degli utenti, attraverso la 
procedura semplificata istituita dalla Regione Toscana”58. 
 
Tutta questa attività non ha suscitato molto riscontro, se, come si afferma nel Piano, entro la 
data prestabilita del 21 gennaio 2016 sono pervenute solo 2 osservazioni sulla bozza preliminare del 
PTPC. Sempre in merito alla procedura di adozione viene infine dato atto che il Nucleo di 
valutazione, in data 25 gennaio 2016, ha rilasciato parere favorevole per quanto concerne la 
coerenza e l’integrazione con gli obiettivi di performance individuale e collettiva dello schema di 
PTPC, ivi compreso il PTTI 2016-2018. 
                                                     
58  Cfr. PTPC 2016-2018 del Comune di Livorno, parte generale, pag. 7.  
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4.3 Soggetti e ruoli della strategia di prevenzione 
I soggetti elencati sono quelli che tipicamente vengono individuati nell’ambito dei Comuni. 
- Il Sindaco, che nomina il RPC ed il Responsabile per la trasparenza. 
- La Giunta comunale, che viene indicata come l’organo di indirizzo politico cui competono, 
entro il 31 gennaio di ogni anno, l’adozione del PTPC e dei successivi aggiornamenti. Come 
si vede, contrariamente all’indicazione dell’ANAC, anche qui non viene nominato il 
Consiglio comunale. 
- Il RPC, individuato nella persona del Segretario comunale. Si specifica che il responsabile è 
coadiuvato nella  propria attività dall’Ufficio “controllo regolarità amministrativa e 
anticorruzione”. 
- I Dirigenti, per i quali vengono individuati correttamente i compiti come responsabili dei 
servizi, ma che vengono individuati anche come i Referenti del RPC. Infatti, come abbiamo 
visto, l’ANAC giudica i Referenti come figure utili sono nelle amministrazioni 
particolarmente articolate e complesse, quali ad esempio i Ministeri. Le ritiene invece non 
consigliabili per le organizzazioni di dimensioni più ridotte, per le quali auspica un rapporto 
diretto tra il RPC e i responsabili degli uffici. Quindi in questo caso il problema vene risolto 
andando a nominare quali Referenti i Dirigenti stessi. 
- Viene individuata anche come soggetto, all’interno della struttura organizzativa, la 
Conferenza dei Dirigenti, che su richiesta del RPC, collabora sia alla fase di elaborazione 
che di monitoraggio del PTPC, soprattutto per le questioni di carattere trasversale all’Ente. 
- Vengono poi annoverati il Nucleo di valutazione e l'Ufficio per i procedimenti disciplinari 
per le proprie funzioni in questo ambito. 
- Infine i dipendenti, ma anche i collaboratori esterni, tenuti a rispettare le previsioni del 
PTPC e del Codice di comportamento. 




4.4 Aggiornamento del processo di gestione del rischio 
Il PTPC dà conto di come si è sviluppata l'analisi e l'aggiornamento del processo di gestione 
del rischio e di come si sia cercato di adempiere alle indicazione della più volte ricordata 
Determinazione 12/2015 dell'ANAC. Vengono elencate le tre fasi seguite: 
1) analisi del contesto e mappatura dei processi decisionali attuati dall’amministrazione 
comunale; 
2) valutazione del rischio (identificazione/analisi/ponderazione);  
3) trattamento del rischio (identificazione delle misure di prevenzione del 
rischio/programmazione delle misure).  
Ai Dirigenti sono state impartite le direttive per provvedere all’aggiornamento del processo di 
gestione del rischio per le attività di competenza, tenendo conto fra l'altro degli esiti delle verifiche 
sull’attuazione delle misure di prevenzione per l’anno 2015. 
I Dirigenti hanno quindi provveduto a: integrare la mappatura del rischio con gli eventuali nuovi 
e/o diversi processi e attività assegnati rispetto al PTPC precedente; aggiornare la valutazione del 
rischio “applicando la metodologia di base già sperimentata con il PTPC 2015-2017, tenendo conto 
peraltro dei criteri evidenziati nella Determina ANAC n. 12/2015”59; individuare le misure di 
prevenzione del rischio da attuare nel periodo 2016-2018 per ciascun processo e attività di 
competenza, tenendo conto degli esiti delle verifiche sull’attuazione delle misure di prevenzione per 
l’anno 2015. 
Nel Piano 2016-2018 il Comune di Livorno ha superato la vecchia suddivisione delle aree di 
rischio in “obbligatorie” e “ulteriori”, per accogliere invece l'indicazione dell'Autorità con la 
suddivisione in “aree di rischio generali” e “aree di rischio specifiche”. Ulteriore innovazione 
rispetto al Piano precedente è l'individuazione di indicatori per ciascuna misura di prevenzione da 
realizzare nell’anno 2016. Questo viene apposto in una colonna dell'apposita scheda redatta per 
ogni area di rischio. Inoltre per le aree di rischio generali viene individuato anche il soggetto 
responsabile dell'attuazione della misura, trattandosi di misure di carattere trasversale 
all'organizzazione, mentre per le aree specifiche il responsabile risulta il singolo Dirigente sotto la 
cui direzione ricade il processo interessato. 
Come vedremo più avanti le schede, una per ogni area di rischio, sono riportate in un allegato al 
PTPC, denominato “Allegato 1 – Gestione del rischio”. Ogni scheda è  articolata al suo interno per 
“processi decisionali/attività” in base alla distribuzione delle competenze all'interno della struttura 
comunale. Le schede riportano:  
                                                     
59 Ibidem pag. 12 
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1) Il processo  preso in considerazione; per le schede relative alle aree di rischio specifiche, è stato 
indicato anche il codice corrispondente alle aree di rischio individuate nel PNA  e cioè: 
 cod. A) processi finalizzati all’acquisizione e alla gestione del personale; 
 cod. B) processi finalizzati all’affidamento di lavori, servizi e forniture; 
 cod. C) processi finalizzati all’adozione di provvedimenti ampliativi della sfera giuridica dei 
destinatari privi di effetto economico diretto ed immediato per il destinatario; 
 cod. D) processi finalizzati all’adozione di provvedimenti ampliativi della sfera giuridica dei 
destinatari con effetto economico diretto ed immediato per il destinatario (es.: concessione 
ed erogazione di sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili finanziari, nonché attribuzione di 
vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti pubblici e privati); 
 cod. E) altre tipologie di processi. 
2) Il livello di rischio – valore numerico individuato in base alle indicazioni di cui all’allegato 
5 del PNA (integrate dalle ulteriori indicazioni della Determina ANAC n. 12/2015) e 
risultante dalla stima del valore delle probabilità e del valore dell’impatto. Nel primo si 
considerano: discrezionalità, rilevanza esterna, complessità del processo valore economico, 
frazionabilità del processo e controlli. Il valore dell’impatto è determinato da: impatto 
organizzativo,  economico,  “reputazionale”, organizzativo, sull’immagine. 
3) Tipologia del rischio – individua e descrive il tipo di rischio associato al processo o 
all’attività; 
4) Misure di prevenzione realizzate – individua e descrive le misure di prevenzione del rischio 
adottate nel 2015 e quelle già in uso presso l’Ente anche precedentemente. 
5) Misure di prevenzione da realizzare nel 2016. 
6) Indicatori di realizzazione della misura 2016. 
7) Misure di prevenzione da realizzare nel 2017 e 2018. 
Nel PTPC inoltre si dà atto che i risultati dell’analisi sono stati inseriti in un data base che 
consente di estrapolare fra l'altro le attività censite e il relativo rischio a livello di ogni singola 
struttura dirigenziale, nonché un indice di rischio assoluto per singolo processo. L'impegno che si 
prende l'Ente è quello di utilizzare questa messe di dati: “gli indicatori di cui sopra, utilizzati in 
maniera ponderata, costituiscono un importante riferimento per impostare le attività di formazione e 
rotazione del personale”60. 
 
                                                     
60 Ibidem pag. 13. 
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4.5  Analisi del contesto esterno  
Uno dei rilievi critici, come abbiamo visto, mossi dall'ANAC alla gran parte dei PTPC  era 
quello di una carente analisi del contesto esterno all'Amministrazione e dei condizionamenti che 
questo può operare. Quindi come le variabili criminologiche, sociali ed economiche del territorio, 
possano eventualmente favorire il verificarsi di fenomeni corruttivi all'interno dell'ente pubblico. 
L'ANAC dà indicazioni ai RPC degli enti locali di avvalersi, fra l'altro, degli elementi e dei dati 
contenuti nelle relazioni periodiche sullo stato dell’ordine e della sicurezza pubblica, presentate al 
parlamento dal ministero dell’interno e pubblicate sul sito della camera dei deputati. 
Attingendo da queste fonti nel PTPC del Comune labronico si dà atto di alcuni fenomeni 
criminali che interessano la provincia di Livorno, sia dal punto di vista dei principali reati, sia sulle 
tipologie di criminalità presenti nell'area. L'analisi delle risultanze è la seguente.  
 
“Da una prima analisi delle fonti disponibili, anche con il supporto della locale Prefettura, pur nell’ambito di un quadro 
di innegabile complessità dei fenomeni criminosi, non sembrano emergere tendenze di connessione diretta con 
fenomeni di tipo corruttivo. Si ritiene peraltro necessario approfondire ulteriormente l’analisi del contesto esterno, 
inserendo tale attività anche nell’ambito del Protocollo di legalità in materia di appalti di cui è stato avviato l’iter, con il 
coinvolgimento della locale Prefettura”61. 
 
Infine viene semplicemente citato il fatto che si è presa in considerazione anche un'indagine 
conoscitiva per l’avvio del procedimento di revisione del piano strutturale, senza per altro dar conto 
di cosa sia emerso da tale analisi.  
Quindi possiamo dire un'analisi ancora molto limitata del contesto esterno 
all'Amministrazione, che viene rimandata di fatto ad una fase successiva. 
                                                     
61 Ibidem pag. 14 
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4.6  Mappatura dei processi  
Il Comune di Livorno nel suo PTPC dichiara di aver seguito le indicazioni dell'ANAC 
(determinazione 12/2015) per due questioni fondamentali in relazione alla mappatura dei processi. 
La prima è quella di effettuare la mappatura di tutti processi dell'Ente, cosa non nuova, si afferma, 
per l'Amministrazione labronica, che già lo aveva fatto nel PTPC 2014-2016 e in quello 2015-2017. 
La seconda è quella di utilizzare la nuova distinzione tra “aree di rischio generali” e “aree di rischio 
specifiche”. 
Come si ricorderà l'ANAC aveva dato indicazione di aggiungere alle 4 aree identificate nel 
PNA come obbligatorie (acquisizione e progressione del personale; affidamento di lavori, servizi e 
forniture; provvedimenti ampliativi della sfera giuridica del destinatario senza effetto economico 
immediato e diretto sui destinatari; provvedimenti ampliativi della sfera giuridica del destinatario 
con effetto economico immediato e diretto sui destinatari) ulteriori 4 aree, che erano: gestione delle 
entrate, delle spese e del patrimonio; controlli,verifiche, ispezioni e sanzioni; incarichi e nomine; 
affari legali e contenzioso.   
Il Comune di Livorno dichiara di aver adottato, “in base delle indicazioni dell'ANAC”, una 
classificazione adeguata “alle caratteristiche tipologiche della nostra amministrazione”62.  Le aree di 
rischio generali individuate sono le seguenti: 
- contratti pubblici 
- acquisizione e gestione del personale 
- gestione delle spese 
- gestione delle entrate e del patrimonio. 
- affari legali e contenzioso 
Riguardo alla prima area si dà atto che si è utilizzata la dicitura “contratti pubblici” in luogo 
di “affidamento lavori, servizi e forniture” proprio per andare incontro ai consigli dell'Autorità di 
considerare l'intero ciclo che va dalla programmazione alla rendicontazione degli appalti e non solo 
la fase dell'affidamento. Si dichiara infatti di prendere in considerazione tutte le fasi rilevanti ai fini 
della prevenzione della corruzione: 
- programmazione 
- progettazione della gara 
- selezione del contraente 
- verifica dell’aggiudicazione e stipula del contratto 
- esecuzione del contratto  
- rendicontazione del contratto. 
                                                     
62 Ibidem pag. 14 
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In merito all'area generale relativa al personale si precisa che viene recepita la più ampia 
definizione di “Acquisizione e gestione del personale”, in luogo di quella di “Acquisizione e 
progressione del personale” indicata nel PNA 2013, in modo da sottoporre ad analisi in modo ampio 
le varie fasi di gestione del personale, che vengono elencate in: 
- Concorsi pubblici 
- Assunzioni mediante liste di collocamento 
- Assunzioni categorie protette 
- Processi di stabilizzazione 
- Progressioni economiche e di carriera 
- Incarichi dirigenziali ex art. 110 del Testo unico degli enti locali 
- Conferimento di incarichi di collaborazione 
- Attribuzione trattamento economico e sistemi incentivanti 
- Rilevazione presenze e gestione assenze/presenze 
- Gestione permessi vari 
- Formazione del personale 
In merito alla aree di rischio specifiche il PTPC dà atto di aver utilizzato la metodologia 
indicata dall'ANAC per la loro individuazione, senza ulteriormente specificare il percorso seguito. 
Sono state inserite le due aree indicate dall'ANAC come rilevanti per gli enti locali, cioè lo 
smaltimento dei rifiuti e la pianificazione urbanistica. In pratica le aree specifiche corrispondono 
alle attività svolte dai diversi settori dell'Ente, ulteriori rispetto alle aree generali. 
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4.7  Valutazione del rischio  
Il Comune dichiara che per la valutazione del rischio di corruzione è stata utilizzata la 
metodologia approvata nel PNA (in particolare Allegato n. 5), basata su una ponderazione di indici 
di probabilità, indici di impatto e presenza/qualità dei controlli. Si dichiara anche di aver tenuto 
conto delle ulteriori indicazioni contenute nella determinazione ANAC n. 12/2015; in particolare di 
fare riferimento sia a dati oggettivi (per esempio i dati giudiziari), sia a dati di natura percettiva 
(rilevati attraverso valutazioni dei soggetti competenti sui rispettivi processi), nonché alle 
segnalazioni pervenute tramite le procedure di whistleblowing, e ad ulteriori dati in possesso 
dell’amministrazione, come le rassegne stampa. Non vi sono però anche in questo caso ulteriori 
dettagli che diano meglio conto del percorso seguito. 
Nella ponderazione del rischio, sempre in base alle raccomandazioni dell'ANAC, si dichiara 
di aver utilizzato il criterio della “prudenza”, in modo da non sottostimare i livelli di rischio presenti 
nei diversi processi analizzati. La ponderazione è stata fatta utilizzando una scala da 0 a 25, secondo 
i seguenti raggruppamenti logici: 
 basso fino a 2 
 medio-basso 3-4 
 medio-alto da 5 a 7 
 elevato da 8 a 18 
 critico da 19 a 25 
Le risultanze sembrerebbero, a prima vista, porre degli interrogativi sul criterio di prudenza 
utilizzato, in quanto risulta che nessun processo si colloca nell'area di valore di rischio “critico”, 
mentre nell'area “elevato” abbiamo riscontrato solo 25 processi sui  279 presenti nella tabella 
“Allegato 1 – gestione del rischio” del PTPC63. 
In pratica come si calcola il livello di rischio? La formula è la seguente: 
 
P x I 
 
Dove P sta per Probabilità che l’evento corruttivo si verifichi e assume un valore da 1 a 5. 
Mentre I sta per impatto che l’evento corruttivo una volta verificatosi può avere, che può assumere 
a sua volta un valore da 1 a 5. Il valore massimo della moltiplicazione è quindi 25. 
 La probabilità è condizionata dalle seguenti caratteristiche del processo: 






- Rilevanza esterna 
- Complessità 
- Valore economico 
- Frazionabilità 
- Efficacia dei controlli 
Mentre per quanto riguarda l’impatto del fenomeno corruttivo si considerano le dimensioni 





4.8  Trattamento del rischio: misure di prevenzione generali 
Il Comune di Livorno individua una serie di misure per il trattamento dei rischi, individuati 
e ponderati come sopra descritto. Le misure, come indicato dall'ANAC, vengono suddivise in 
“generali”, che incidono in modo trasversale e complessivo sul sistema di prevenzione della 
corruzione, e “specifiche”, che invece vanno a incidere su problemi specifici individuati tramite 
l'analisi dei rischi. 
Nel PTPC le misure di prevenzione generali vengono descritte nella parte generale del 
Piano, mentre le misure di prevenzione specifiche all'interno delle schede della tabella “Allegato 1 – 
gestione del rischio” sopra citata. Si dà atto che per ogni misura vengono individuate le azioni da 
porre in essere con la tempistica, gli indicatori e i responsabili. In realtà per le azioni relative alle 
misure generali non si evidenziano tempi e indicatori. Si annuncia comunque che un ulteriore 
dettaglio sarà specificato nel Piano dettagliato degli obiettivi, strumento di pianificazione dell'Ente 
che contiene gli obiettivi per i vari Settori operativi. 
Per ogni misura generale viene invece individuato esplicitamente un responsabile – un 
dirigente competente per materia o il Segretario - mentre per quelle specifiche si rimanda al 
dirigente del settore che ha competenza sul processo. Vediamo quindi quali sono le misure di 
prevenzione generali individuate dal Piano. 
 
 Trasparenza 
Tra le misure generali individuate viene citata in primo luogo la trasparenza. In questo caso il 
Comune ha fatto la scelta, confermando una strada già percorsa negli anni precedenti, di inserire il 
PTTI nel PTPC come apposita sezione, così come suggerito dall'ANAC. Come azione da 
intraprendere viene citata soltanto la necessità di aggiornamento del PTTI.  
 
 Codice di comportamento 
Altra misura generale viene riferita al Codice di comportamento dei dipendenti. Il Codice è già 
stato precedentemente approvato e diffuso ai dipendenti. Le azioni previste riguardano in 
particolare la valutazione delle esigenze di aggiornamento, la formazione del personale per la 
conoscenza del Codice e il monitoraggio sull'attuazione dello stesso.  
 
 Rotazione del personale 
E' questa un'importante misura di prevenzione generale, che può essere utile specie nelle aree 
più soggette a rischi corruttivi. 
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In questo caso il Comune dà atto che dall'insediamento della nuova amministrazione comunale 
nel 2014 si è proceduto ad effettuare, in diverse occasioni e per diverse motivazioni, una 
significativa rotazione di personale di qualifica dirigenziale e di funzionari titolari di posizione 
organizzativa (i “quadri” che hanno in genere responsabilità di ripartizioni organizzative inferiori a 
quelle dirigenziali e in genere dipendono gerarchicamente dai dirigenti), anche se  in quest'ultimo 
caso si tratta in pratica di un cambio di titolarità a seguito di selezioni per l'individuazione dei nuovi 
titolari della posizione. 
Pertanto l'unica azione da intraprendere citata in questo campo riguarda una programmazione di 
future rotazioni di personale in base a criteri e parametri da individuare nel 2016. 
 
 Conflitto di interessi 
Per quanto riguarda la misura relativa all'obbligo di astensione dei funzionari comunali in caso 
di conflitto di interessi, si dà atto che la casistica è stata regolamentata dal Codice di 
comportamento. Le azioni da attuare vengono individuate dal PTPC da un lato nel monitoraggio 
sulle dichiarazioni che debbono rilasciare i dipendenti in merito all'assenza di conflitti di interessi 
nei processi dagli stessi seguiti, dall'altro nella formazione del personale.  
Con una misura diversamente rubricata (monitoraggio rapporti amministrazione/soggetti 
esterni) in realtà si vanno a programmare altre azioni per il contrasto ai conflitti di interessi e alle 
possibili conseguenze in termini di maladministration. L'azione consiste nel monitoraggio, affidato 
ai dirigenti, anche con controlli a campione, dei rapporti tra i dipendenti dell'amministrazione e i 
soggetti che con la stessa stipulano contratti o che sono interessati a procedimenti di autorizzazione, 
concessione o erogazione di vantaggi economici. Si dovranno quindi verificare eventuali relazioni 
di parentela o affinità sussistenti tra i titolari, gli amministratori, i soci e i dipendenti degli stessi 
soggetti esterni e i dirigenti e i dipendenti dell'amministrazione. Si nota in questo caso una 
confusione di ruoli tra i dirigenti che sarebbero al contempo controllori e controllati. 
 
 Autorizzazione ad incarichi extra-istituzionali 
Questa misura generale riguarda l'autorizzazione di incarichi extra-istituzionali (cioè presso 
altre amministrazioni o presso soggetti privati) ai dipendenti comunali. 
In questo caso, essendo la regolamentazione ancora in bozza, l'azione programmata consiste 
nell'approvazione definitiva della nuova  regolamentazione, nella formazione dei dipendenti e 
nell'attivazione di un “Servizio ispettivo” per i controlli sul rispetto della normativa e delle 





 Pantouflage/revolving doors 
Per contrastare il fenomeno, le azioni da attuarsi sono relative innanzitutto alla formazione e 
informazione da programmare e rivolta sia ai dipendenti che ai dirigenti. Inoltre è previsto il 
monitoraggio sulle clausole inserite sia nei contratti individuali di assunzione, sia nelle 
determinazioni dirigenziali di risoluzione del rapporto di lavoro, oltre al  monitoraggio sulle 
dichiarazioni rilasciate per la partecipazione a gare di appalto da parte delle ditte concorrenti.  
In pratica si dà atto di un sistema già impostato che va monitorato e rafforzato con la 
formazione/informazione del personale. 
 
 Whistleblower 
La misura relativa alla tutela del whistleblower consiste in una riscrittura della disciplina alla 
luce delle novità normative successive alla legge 190/2012 e della Determinazione n.6/2015 
dell'ANAC sull'argomento e che poco aggiunge alle stesse. Tutti i dipendenti sono stati avvertiti con 
Circolare all'inizio del 2016 sulle modalità per effettuare le segnalazioni. Dal Piano non si evince se 
e in che misura tale strumento venga utilizzato dai dipendenti comunali. 
Le azioni previste dal PTPC riguardano una generica vigilanza sull'osservanza della disciplina 
oltre alla formazione e all'attività di sensibilizzazione rivolta ai dipendenti. 
 
 Rapporto con la società civile per la prevenzione della corruzione 
Il Piano dà conto che nell'ultima parte del 2015, il Comune ha attivato delle iniziative tese a 
valorizzare una sorta di whistleblowing della società civile. Infatti è stata attivata una procedura per 
la raccolta di segnalazioni da parte dei cittadini riguardo a eventuali fatti corruttivi inerenti l'attività 
dell'amministrazione: allo scopo è stato predisposto un modulo accessibile sulla rete civica.  
Le azioni da intraprendere vengono individuate innanzitutto in iniziative di comunicazione e 
ulteriore pubblicizzazione della procedura di segnalazione da parte dei cittadini. Allo scopo viene 
prevista l'organizzazione di una iniziativa pubblica, “con la partecipazione di rappresentanti 
dell’amministrazione comunale, della scuola (studenti e docenti), della magistratura, della 
Prefettura, delle associazioni di settore e dei mass-media, in cui vengono sviluppate le tematiche 
della prevenzione della corruzione, della trasparenza, del contrasto della illegalità e dell’importanza 
della partecipazione attiva dei cittadini”64.  
Ulteriore azione prevista è quella della gestione delle eventuali segnalazioni pervenute dai 
cittadini.  
 
                                                     
64 Ibidem pag. 26. 
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 Protocollo di legalità nel campo degli appalti 
In questo caso il Piano dà atto che nel 2013 è stato stipulato con le associazioni sindacali e di 
categoria un protocollo d'intesa per l'individuazione di iniziative per lo sviluppo del territorio, in cui 
sono previste anche misure per la legalità e la prevenzione della corruzione. Questo documento si 
afferma essere superato  dalla normativa sopravvenuta e dalle linee guida linee guida contenute nel 
Protocollo di intesa del 15 luglio 2014 tra il Ministro dell’Interno e il Presidente dell’Autorità 
Nazionale Anticorruzione. 
Le azioni annunciate dal PTPC consistono quindi in primo luogo nella elaborazione e stipula di 
un protocollo di legalità in materia di appalti in conformità alle linee guida suddette. 
Successivamente, dopo l’entrata in vigore del Protocollo di legalità, previsione nei bandi, negli 
avvisi, nelle lettere di invito e nei contratti stipulati con le ditte affidatarie, di una clausola risolutiva 
del contratto a favore del Comune in caso di gravi inosservanze delle clausole contenute nel 
protocollo di legalità. 
 
 Il rapporto col sistema dei controlli interni 
Il Comune ha strutturato il sistema dei controlli interni con un Regolamento del 2013. I controlli 
previsti sono: controllo strategico e sulla qualità dei servizi, controllo di gestione, controllo di 
regolarità amministrativa e contabile sugli atti, controllo sugli equilibri economico finanziari e 
controllo sulle società partecipate non quotate.  
Al fine di realizzare un collegamento dell'attività di prevenzione della corruzione con il sistema 
dei controlli interni già esistenti, l'azione prevede di intervenire sul controllo successivo sugli atti 
riguardante la loro regolarità amministrativa. Occorre dire che spesso tale controllo si sostanzia in 
una verifica di tipo formale, che difficilmente riesce a scendere nella sostanza delle attività poste in 
essere a seguito dell'approvazione di tali atti amministrativi, e che per di più ha natura successiva. 
L'azione prevista riguarda l'implementazione dei controlli amministrativi con cadenza periodica 
trimestrale e la strutturazione del campione degli atti in modo da assicurare una maggiore 
concentrazione su quelli dei Settori a più elevato rischio di corruzione, secondo le risultanze della 
ponderazione dei rischi. 
 
 Il controllo sul rispetto degli adempimenti fissati dalla normativa anticorruzione da 
parte di enti e società partecipate e/o controllate 
 
Il PTPC dà atto che alcuni enti e società partecipate hanno adottato piani per la prevenzione 
della corruzione, mentre altri non hanno adempiuto a questo obbligo. Le azioni che si intendono 
intraprendere riguardano l'approfondimento sui contenuti dei PTPC e le procedure adottate al fine di 
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verificarne la corrispondenza con il dettato normativo e le indicazioni dell'ANAC. Questo per 
quanto riguarda società ed enti che un PTPC lo hanno approvato. Dall’analisi del Piano dell’azienda 
che gestisce i rifiuti AAMPS, ad esempio, emerge quanto possa essere utile questa azione di 
approfondimento. Infatti l’azienda ha pubblicato sul proprio sito nella sezione Amministrazione 
trasparente il PTPC 2015-2017
65
. In realtà si tratta di un documento di solo 6 pagine che tratta in 
modo piuttosto schematico solo delle questioni relative alla trasparenza. Viene individuato un 
responsabile aziendale per la trasparenza e una serie di aree per ognuna delle quali un referente si 
occuperà della pubblicazione dei dati. Diciamo quindi che non si tratta di un vero PTPC, bensì di un 
PTTI, per altro anche abbastanza minimale nei suoi contenuti.  
Negli altri casi si afferma la necessità di stabilire le conseguenze in caso di inadempimento e l' 
individuazione dei soggetti responsabili. 
Ulteriore azione in questo campo è l'implementazione dell'apposito strumento di reporting, il 
cui modello è stato predisposto nel 2015, con fissazione della tempistica delle verifiche e la 
tipologia dei flussi di informazione nei confronti dell’amministrazione comunale e del RPC. 
 
 Il monitoraggio del PTPC e il coordinamento con il sistema di valutazione della 
performance 
 
Il Comune inserisce questa fra le azioni generali di prevenzione della corruzione. In realtà, come 
abbiamo visto, si tratta di un elemento essenziale affinché i documenti e l'attività di prevenzione 
della corruzione non restino un mondo solo formale e virtuale, parallelo a quelli che sono gli 
obiettivi che vengono fissati dall'Amministrazione per i dirigenti e i settori dell'Ente e sui quali si 
effettua la valutazione della performance. A questo proposito si dà atto che 
 
 “il Nucleo di valutazione, in data 25 gennaio 2016, ha rilasciato parere favorevole per quanto concerne la coerenza e 
l’integrazione con gli obiettivi di performance individuale e collettiva dello schema di Piano triennale per la 
prevenzione della corruzione 2016-2018 e della Proposta di programma triennale per la trasparenza e l’integrità 2016-
2018” …. “pertanto, in sede di predisposizione del Piano degli obiettivi (PDO) le misure di prevenzione individuate nel 
PTPC vengano formulate come obiettivi specifici della dirigenza per quanto di competenza delle rispettive strutture”66. 
 
Sugli obiettivi attribuiti ai dirigenti livornesi il monitoraggio è trimestrale, per cui anche sugli 
obiettivi e le azioni anticorruzione avrà questa periodicità. 
 




66 Ibidem pag. 28. 
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 La formazione del personale 
Il Piano dà atto di un’attività di formazione già svolta nel 2015. Per la nuova attività si prevede 
in particolare l'organizzazione di moduli formativi di livello specifico, dedicati al personale 
assegnato ai Settori che svolgono le attività risultate a maggior rischio di corruzione in base 




4.9  Trattamento del rischio: misure di prevenzione specifiche – aree di rischio generali 
Le misure di prevenzione specifiche programmate dal PTPC del Comune di Livorno, come 
detto sopra, vengono raccolte in una tabella allegata al Piano e denominata “Allegato 1 – Gestione 
del rischio”67. Le misure di prevenzione specifiche riguardano nel PTPC labronico sia le aree di 
rischio generali, sia le aree di rischio specifiche. 
Le prime vengono individuate in: 
 contratti pubblici 
 acquisizione e gestione del personale 
 gestione delle spese 
 gestione delle entrate e del patrimonio 
 affari legali e contenzioso 
Le aree di rischio specifiche si estendono su tutto il resto dell'attività dell'Amministrazione 
comunale, secondo quanto dichiarato nel Piano stesso. Infatti la classificazione utilizzata per 
descrivere le stesse rispetta la suddivisione in settori e uffici  tipica di una “macrostruttura” 
comunale. 
 
 Appalti e contratti 
La prima scheda della tabella “Allegato 1 – Gestione del rischio” riguarda una delle aree 
sicuramente più sensibili per tutte le pubbliche amministrazioni, cioè quella degli appalti e dei 
contratti.  
Per quanto riguarda lo specifico del Comune di Livorno, di recente la magistratura ha avuto 
modo, pur nell’ambito di una sentenza di assoluzione di un ex dirigente comunale, di esprimere 
pesanti apprezzamenti sul sistema di assegnazione dei lavori pubblici in questo Comune. Si parla di 
un quadro di diffuso malcostume nell’attività di gestione della cosa pubblica. Di un sistema  
connotato da intese e disinvolti collegamenti tra funzionari e dirigenti pubblici e imprenditori.  
Tutto questo “da prassi, in deroga a norme di legge, nonché da un atteggiamento di generale 
superficialità più o meno voluta nell’assolvimento delle proprie mansioni”68.  La sentenza invero si 
riferisce al periodo 2004/2009, ma comunque un campanello di allarme e un elemento da tenere in 
considerazione per gli estensori del PTPC. 
Il PTPC, da un punto di vista di impostazione formale, si muove in questo caso in conformità 
con quanto indicato dall’ANAC nella più volte ricordata determinazione n. 12/2015 di 








aggiornamento del PNA. Viene recepita quindi la più ampia definizione di “area di rischio contratti 
pubblici”, in luogo di quella più limitata di “affidamento di lavori, servizi e forniture” prevista nel 
PNA del 2013, e si procede quindi alla mappatura di tutte le fasi indicate dall'ANAC:  
- programmazione 
- progettazione della gara 
- selezione del contraente 
- verifica dell’aggiudicazione e stipula del contratto 
- esecuzione del contratto  
- rendicontazione del contratto 
Si dà atto che “si tratta di un’area di rischio a carattere trasversale che, pur avendo un centro 
di riferimento nel Settore Contratti-Provveditorato-Economato, interessa l’attività della quasi 
totalità delle strutture dell’Ente”69. Si evince quindi che una buona parte dell'attività relativa alle 
gare d'appalto viene svolta dal settore citato, ma che rimane una quota (non si esplicita di quale 
dimensione) gestita da altri settori dell'Ente. Nella scheda vengono quindi riportati gli esisti del 
processo di gestione del rischio a valenza appunto trasversale, rimandando alle specifiche schede di 
settore per gli appalti svolti autonomamente dagli stessi. 
Vediamo come vengono impostate le schede relative alle misure di prevenzione nelle diverse 
fasi suddette, prendendo a titolo di esempio la prima fase, cioè quella della programmazione degli 
appalti. La finalità di questa fase dichiarata dal Piano è quella “di creare le condizioni per 
approntare un piano degli affidamenti, accorpando quelli omogenei, e di evitare l’eccessivo ricorso 
a procedure di urgenza o a proroghe contrattuali, nonché la reiterazione di piccoli affidamenti aventi 
il medesimo oggetto”70. Viene individuato un unico processo rilevante in questa fase, denominato 
“analisi e definizione dei fabbisogni”. 
 
Il livello di rischio è stato fissato, secondo il metodo descritto sopra (cfr. 4.7), a 5,5 punti, 
che si situa nell'area “medio-alto”. 
Vengono poi definite 3 tipologie di rischio: 
 definizione di fabbisogni non rispondenti a criteri di efficienza/efficacia/economicità, ma 
alla volontà di premiare interessi particolari 
 utilizzo improprio di strumenti di intervento dei privati nella programmazione al fine di 
avvantaggiarli nelle fasi successive 
 eccessivo ricorso a procedure di urgenza o a proroghe contrattuali 
                                                     
69 Ibidem pag. 3. 
 
70 Ibidem pag. 3. 
79 
 
Quest'ultima, invero, appare più una conseguenza di una cattiva o assente programmazione, che non 
un rischio presente nella fase della programmazione stessa. 
Si passa poi a definire le misure di prevenzione. Si dà conto di quanto realizzato, che in 
modo scarno viene definito come le “procedure di programmazione per quanto concerne: acquisti 
informatici, arredi per uffici, cancelleria, dispositivi di protezione individuale”71. 
Per quanto riguarda le misure da realizzare, le stesse vengono suddivise sui tre anni di durata 
del PTPC, 2016-2017-2018. Per il 2016 si danno compiti a tutti i settori organizzativi di massimo 
livello dell'Ente. Infatti ogni Dipartimento (o Struttura apicale di Staff) dovrà svolgere un'analisi e 
definizione dei fabbisogni per quanto riguarda gli affidamenti e gli acquisti cui sarà tenuto nell’anno 
successivo, andando a individuare le priorità. Gli organi amministrativi di vertice (cioè il Direttore 
Generale e il Segretario Generale) devono adottare direttive finalizzate a definire tempi e  modalità 
operative per tale rilevazione. Inoltre si prevede la pubblicazione sulla rete civica di report periodici 
in cui siano rendicontati, al fine evidente di disincentivare tale prassi, i contratti prorogati e i 
contratti affidati in via d’urgenza con le relative motivazioni.  
Per il 2017 e il 2018 si prevede rispettivamente l'implementazione e la prosecuzione delle 
azioni suddette. Si prosegue poi, secondo lo stesso schema, ad affrontare le ulteriori fasi relative alla 
progettazione della gara, la scelta del contraente, verifica dell’aggiudicazione e stipula del contratto, 
esecuzione del contratto, rendicontazione del contratto. 
Viene particolarmente sviluppata l'analisi della fase di progettazione della gara e della 
successiva  fase di selezione del contraente, con un occhio alle indicazioni dell'ANAC, sia per 
quanto riguarda i processi rilevanti e le tipologie di rischio, sia per le azioni da mettere in campo.  
Per le misure previste vengono poi utilizzati indicatori che dovranno servire a verificare la 
realizzazione delle stesse e la loro efficacia. Diversi indicatori, pur essendo ripresi dalle indicazioni 
dell'ANAC ed avendo un chiaro valore segnaletico, come ad esempio il rapporto tra il numero di 
procedure negoziate o affidamenti diretti senza preventivo avviso e il numero totale delle procedure, 
purtroppo non viene valorizzato. Cioè non ci si dà un obiettivo numerico da raggiungere: si 
stabilisce solo il metro con cui misurare. In altri casi questi target vengono esplicitati. Ad esempio: 
 
- Rapporto tra n. di soggetti invitati alle procedure di gara e numero delle gare svolte (valore atteso 8) 
- Rapporto tra n. di gare svolte su START e n. di gare totali (valore atteso 0,90) 





                                                     
71 Ibidem pag. 4. 
72 Ibidem pag. 13. 
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START è un portale della Regione Toscana per lo svolgimento di procedure di affidamento 
telematiche. Quindi, così come il MEPA (il mercato elettronico della pubblica amministrazione) uno 
strumento di trasparenza e di ampliamento della concorrenza nell'ambito delle procedure di scelta 
del contraente. 
 
 Il personale 
La successiva area di rischio generale riguarda l'acquisizione e la gestione del personale. Alcune 
questioni erano già state trattate nella parte generale del PTPC (pantouflage/revolving doors, 
rotazione degli incarichi, autorizzazione ad incarichi esterni, ecc.) e a questa parte si fa riferimento. 
Per gli altri processi analizzati i livelli di rischio più alti sono individuati in corrispondenza dei 
seguenti processi: 
 concorsi pubblici 6,38 
 progressioni economiche di carriera 6 
 assunzione dirigenti a tempo determinato ai sensi dell'art. 110 del testo unico degli enti 
locali 6 
 trattamento economico e sistemi incentivanti 6 
 rilevazione presenze/assenze 6,5 
Per quanto riguarda i concorsi, ma anche le assunzioni di dirigenti ex art. 110, le tipologie di 
rischio rilevate ineriscono l'individuazione di requisiti di accesso “personalizzati”, mancanza di 
trasparenza nella selezione, irregolare composizione della commissione giudicatrice.  
Le misure da attuare riguardano quindi l'adozione di requisiti di accesso oggettivi, una 
composizione delle  commissioni giudicatrici in base alle previsioni di legge e con la presenza di 
esperti di provata competenza ed esperienza, il rispetto delle regole procedurali a garanzia della 
trasparenza e imparzialità della selezione. L'indicatore che misura il risultato atteso è definito in 
questi termini: nessun ricorso  o sentenza favorevole all'amministrazione in caso di ricorso. 
In questo ambito i rischi corruttivi non sono certo da sottovalutare. Un caso paradigmatico è 
emerso di recente al Comune di Moena, in Trentino Alto Adige, dove sono finiti sotto indagine un 
funzionario comunale, che avrebbe favorito la candidata ad un concorso, e la stessa donna risultata 
poi vincitrice.  L’inchiesta è scaturita da una segnalazione della commissione d’esame. Secondo la 
Procura il funzionario in qualità di commissario d’esame del concorso pubblico per un posto di 
collaboratore contabile presso il settore ragioneria e finanza del Comune di Moena, avrebbe 
ottenuto la disponibilità di un appartamento di proprietà di una società riconducile al marito della 
concorrente. Lo scambio corruttivo sarebbe consistito in questo. Il funzionario non avrebbe pagato 
nessun canone di locazione per l’appartamento. In cambio avrebbe aiutato la donna a vincere il 
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concorso. Il reato di rivelazione di segreto d’ufficio viene ipotizzato per il funzionario che si 
sarebbe procurato le tracce delle prove scritte e le domande delle prove orali e le avrebbe fornite 
alla concorrente. Viene inoltre ipotizzato il reato di abuso d’ufficio, perché il funzionario avrebbe 
dovuto astenersi dal partecipare alla commissione d’esame73. 
Anche per quanto riguarda le progressioni di carriera l'esigenza che si afferma genericamente è 
quella di realizzare procedure secondo criteri predefiniti e trasparenti, rese accessibili a tutti i 
dipendenti interessati. L'indicatore è lo stesso dei concorsi. 
Nell'attribuzione del trattamento economico o nella gestione dei sistemi incentivanti i rischi 
individuati riguardano l'attribuzione impropria o illegittima di trattamenti economici. Come misure 
si prevedono dei controlli a campione sull'attribuzione dei benefici economici, nonché una riforma 
dei sistemi di valutazione per renderli più trasparenti e “garantisti” per i valutati. 
Nel campo della rilevazione delle presenze, campo molto rischioso come attestato sovente dalle 
cronache, si prevedono blande misure di sensibilizzazione al rispetto delle regole e controlli a 
campione. Ad esempio nel mese di gennaio 2016 sono stati licenziati diversi dipendenti del Comune 
di Sanremo, per irregolarità riscontrate nelle timbrature. Cioè false attestazioni della presenza in 
servizio. L'indagine ha fatto scalpore per il numero dei dipendenti coinvolti e per la prassi disinvolta 
di registrare la presenza e poi andare a svolgere altre attività. Famosa l'immagine del vigile che 
timbra in mutande, diventata il simbolo dell'inchiesta definita, non senza ironia, “Stachanov”74. 
 
 Le altre aree generali 
Per quanto riguarda la gestione delle spese, il Piano individua rischi alti nelle fasi dell'impegno 
della spesa
75
 e nella fase del pagamento. Nella prima il rischio è individuato in una carenza 
possibile di controllo della regolarità dell'impegno, in particolare per quanto riguarda la verifica 
sulle modalità di scelta del contraente. Le misure previste riguardano in particolare l'effettuazione di 
controlli a campione, con un focus particolare sulle procedure negoziate. 
Per quanto riguarda i pagamenti (dove viene indicato un rischio pari a 12) si paventa il non 
rispetto dell'ordine cronologico di arrivo delle fatture dei fornitori allo scopo di privilegiare alcuno 
di essi a scapito di altri. Le misure riguardano l'adozione delle procedure, invero obbligatorie, di 
fatturazione elettronica. 






75 Come recita l'art. 183 del D. Lgs. 267/2000 (Testo unico enti locali), l'impegno “costituisce la prima fase del 
procedimento di spesa, con la quale, a seguito di obbligazione giuridicamente perfezionata è determinata la somma 
da pagare, determinato il soggetto creditore, indicata la ragione e la relativa scadenza e viene costituito il vincolo 
sulle previsioni di bilancio”. 
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Viene stimato invece molto più basso (3,79) il rischio corruttivo nella fase della liquidazione 
della spesa, che è quella in cui si debbono effettuare i controlli sulla regolarità e sulla rispondenza 
dei lavori, servizi o beni acquistati. Visti in realtà i controlli che l'amministrazione comunale 
dovrebbe fare in questa fase, secondo l'art. 184 del D. Lgs. 267/2000 (Testo unico enti locali) 
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 , si 
potrebbe anche ipotizzare che i rischi corruttivi abbiano una portata maggiore di quanto ponderato 
nel PTPC. 
Passando ad analizzare la parte relative alla gestione delle entrate si nota che in generale le 
attività non vengono ritenute troppo rischiose. A nessuna di queste infatti viene attribuito un livello 
di rischio nelle aree “medio-alto”, “elevato” o “critico”. Anche qui si può ipotizzare che il criterio 
della prudenza, per evitare di sottostimare i rischi corruttivi, raccomandato dall'ANAC, non sia stato 
pienamente applicato. Pensiamo ad esempio alla fase dell'accertamento dell'evasione tributaria. E a 
quali potrebbero essere i vantaggi indebitamente attribuiti ad un contribuente da parte di un 
funzionario infedele o a causa dell'intercessione di un politico compiacente. 
Conseguentemente a questa bassa valutazione dei rischi anche le misure previste non appaiono 
troppo impegnative. 
Di seguito il PTPC si occupa dell'attività di gestione del patrimonio comunale. E' questo un altro 
settore sicuramente delicato ed esposto a rischi corruttivi, come dimostra lo scandalo denominato 
“affittopoli” emerso al Comune di Roma: canoni attivi irrisori, immobili affidati a chi non ne aveva 
diritto, al contempo forte spesa complessiva sui canoni passivi
77
. 
Tra le più rischiose (anche se con un livello di rischio medio-alto) viene individuata la 
procedura per l’alienazione e affidamento in concessione/locazione di beni immobili. Secondo il 
PTPC “il rischio si concretizza al momento della scelta del bene da alienare o affidare in 
concessione/locazione, nella scelta della procedura per l’individuazione del contraente affidatario e 
durante l’espletamento della relativa procedura”78. 
                                                     
76 “La liquidazione costituisce la successiva fase del procedimento di spesa attraverso la quale, in base ai documenti ed 
ai titoli atti a comprovare il diritto acquisito del creditore, si determina la somma certa e liquida da pagare nei limiti 
dell'ammontare dell'impegno definitivo assunto. La liquidazione compete all'ufficio che ha dato esecuzione al 
provvedimento di spesa ed è disposta sulla base della documentazione necessaria a comprovare il diritto del 
creditore, a seguito del riscontro operato sulla regolarità della fornitura o della prestazione e sulla rispondenza della 
stessa ai requisiti quantitativi e qualitativi, ai termini ed alle condizioni pattuite. L'atto di liquidazione, sottoscritto 
dal responsabile del servizio proponente, con tutti i relativi documenti giustificativi ed i riferimenti contabili è 
trasmesso al servizio finanziario per i conseguenti adempimenti. Il servizio finanziario effettua, secondo i principi e 
le procedure della contabilità pubblica, i controlli e riscontri amministrativi, contabili e fiscali sugli atti di 
liquidazione”. Art. 184 D. Lgs. 267/2000 (Testo unico enti locali).  
 






78 Cfr. Allegato 1 – Gestione del rischio, cit. pag. 39. 
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Le misure previste sono piuttosto generiche e riguardano l'aggiornamento del Regolamento del 
patrimonio e un monitoraggio da effettuare secondo modalità non precisate. 
Ultima area generale è quella degli affari legali e del contenzioso. Anche qui il livello di rischio 
connesso allo svolgimento dell'attività professionale degli avvocati comunali viene giudicato come 
medio-basso. Il rischio è individuato nel possibile inquinamento dell'attività allo scopo di favorire le 
controparti. 
In effetti potrebbero essere gli avvocati stessi, in cambio di utilità illecite, a voler favorire la 
controparte. Oppure potrebbero portare in porto una missione “inconfessabile” affidata loro 
dall'Amministrazione, cioè quella di lavorare per perdere la causa. Infatti, un modo di far avere 
vantaggi illegittimi a terzi, potrebbe essere quello di “farselo ordinare da un giudice”. La misura 
individuata consiste nell'affidare le cause congiuntamente ai tre avvocati dell'Ente, in modo che gli 




4.10  Trattamento del rischio: misure di prevenzione specifiche – aree di rischio specifiche 
Coerentemente con l'indicazione dell'ANAC, il PTPC estende l'analisi del rischio e le misure 
di prevenzione tendenzialmente su tutte le aree di attività dell'amministrazione. Le aree di rischio 
specifiche vengono per questo individuate nei diversi settori organizzativi dell'Ente. Facciamo di 
seguito una rassegna, andando ad evidenziare le attività individuate settore per settore come più 
rischiose, che si situino almeno nelle fasce di rischio “medio-alto” e “elevato”. Come detto in 
precedenza nessuna attività dell'Ente è stata classificata nella fascia più alta con un livello di rischio 
“critico”. 
 
 Gabinetto del Sindaco 
Le spese di rappresentanza gestite da questi uffici prevedono anche affidamenti all'esterno. Per 
questo la misura di prevenzione viene individuata nell'effettuazione di procedure ad evidenza 
pubblica per tutti gli affidamenti di servizi reperibili sul MEPA. 
 
 Polizia municipale 
Alcune attività della Polizia municipale vengono classificate nella fascia di rischio medio-alto. 
L'attività di controllo in campo commerciale e edilizio della Polizia municipale è considerata una di 
queste. La tipologia di rischio viene definita, in termini penalistici, come abuso d’ufficio o 
omissione di atti d’ufficio “per agevolare determinati soggetti”79.  
Del resto le cronache presentano diversi casi emersi in questo campo. A Procida ad esempio 
il Comandante dei Vigili e la sua segretaria, secondo l’Autorità giudiziaria che ha avviato un 
procedimento per il quale sono scattati anche provvedimenti cautelari, si sarebbero adoperati per 
favorire l'attività edilizia di uno stabilimento balneare mediante la consapevole omissione di 
controlli sui lavori in fase di esecuzione; in cambio avrebbero chiesto ed ottenuto l'assunzione di 
persone loro particolarmente vicine
80
.  
La misura prevista per il 2106 è l'intensificazione dei controlli sull'operato dei controllori, 
con un aumento atteso del numero delle verifiche del 5%. 
Anche l'attività sanzionatoria rispetto alle violazioni del Codice della strada viene collocata 
in questa fascia di rischio, con la stessa tipologia di rischio della precedente. Qui le misure previste 
riguardano la progressiva informatizzazione dell'attività di rilevazione delle infrazioni. 
                                                     









L’annullamento di multe in cambio di altre utilità è uno scambio corruttivo venuto spesso 
alla ribalta negli anni scorsi. Da citare ad esempio il caso del Comune di Milano dove nel 2013 
diversi vigili sono finiti sotto inchiesta per questo motivo. L’utilità che ottenevano pare consistesse 
in denaro, ma anche semplicemente in cene offerte dal corruttore. Sicuramente originale il sistema 
messo a punto da uno dei dipendenti indagati che offriva online i propri servigi, aggiungendo anche 
la garanzia “soddisfatto o rimborsato”81. 
L'informatizzazione, che dovrebbe rendere più formale e oggettiva la procedura, viene 
considerata come misura preventiva anche rispetto al rischio relativo all'attività di autorizzazione-
licenza di agibilità  per locali di spettacolo e intrattenimento (teatri, cinema, discoteche, impianti 
sportivi, sale da ballo) e per l'autorizzazione-licenza di spettacolo e intrattenimento, nonché per le 
concessioni temporanee di suolo pubblico. Si tratterebbe qui di valutare quanto queste misure di 
informatizzazione, raccomandate dal PNA e dall’ANAC e sicuramente utili anche da un punto di 
vista gestionale, possano di per sé essere sufficienti a contrastare i rischi corruttivi e di deviazione 
dal pubblico interesse. Questa è una valutazione di carattere generale, considerato che, come 
vedremo in seguito, l’informatizzazione delle procedure viene spesso citata tra le misure preventive. 
 
 Protezione civile 
La storia del nostro Paese negli ultimi decenni ci ha insegnato come nel campo della protezione 
civile e degli interventi in situazioni emergenziali possano allignare lo spreco e la corruzione. In 
effetti la scheda relativa a questo settore del Comune labronico riporta diversi valori sia nella fascia 
di rischio “medio-alto” che in quella “elevato”. Vediamone alcuni significativi. 
Tipicamente i rischi in questo ambito fanno riferimento alla reale o presunta impossibilità di 
effettuare procedure comparative e competitive, dovuta all'urgenza degli interventi, e quindi 
all'effettuazione di affidamenti diretti alla ditte appaltatrici. Per quanto riguarda ad esempio gli 
“affidamenti a ditte ad alta specializzazione per interventi di somma urgenza per risolvere problemi 
di contaminazione” si prevede come misura di prevenzione di aggiornare una lista di ditte di alta 
specializzazione cui attingere per gli affidamenti. L'utilizzo di  un criterio di rotazione è indicato 
solo come eventuale. 
Per l'attività similare di “affidamenti con regime di somma urgenza a ditte ad alta 
specializzazione per eliminare/ridurre condizioni di rischio” si prevedono le seguenti misure: 
aggiornamento delle liste di ditte, senza far riferimento a criteri di rotazione, e, invece, la rotazione 
del personale interessato alle operazioni di affidamento dei lavori. 








La rotazione del personale viene indicata come misura preventiva dei rischi di corruzione anche 
nelle procedure amministrative per il riconoscimento del rimborso dei danni in caso di eventi 
calamitosi, nonché per le procedure relative ai “procedimenti per l’autorizzazione di attività 
estrattiva e/o ripristino ambientale delle aree geomorfologicamente degradate”. 
 
 Turismo e grandi eventi 
La locuzione grandi eventi, così come quella di protezione civile, è purtroppo tristemente 
collegata, come detto sopra, alla storia della corruzione e delle spreco di risorse pubbliche nel 
nostro paese. 
In realtà la scheda in questione del PTPC non si riferisce propriamente all'organizzazione di grandi 
eventi, ma genericamente ad attività di promozione e amministrativa in campo turistico. L'unico 
rischio significativo che viene rilevato è quello relativo all'affidamento di servizi per iniziative e 
manifestazioni turistiche, per il quale si prevede come misura un generico controllo di regolarità. 
 
 Settore Programmi, progetti e sviluppo 
Per questo settore del Comune vengono individuati, come per tutti del resto, rischi sugli appalti, 
per i quali si prevede come debole misura preventiva l'attribuzione della funzione di Responsabile 
unico del procedimento (RUP) a persona diversa dal dirigente. 
Un rischio più tipico del settore riguarda i “bandi per l'assegnazione di contributi regionali per la 
costruzione di alloggi ERP, in affitto a canone sostenibile o assimilabili”. Il rischio consiste in una 
possibile “valutazione distorta dei requisiti, per agevolare l’accesso a finanziamenti/contributi da 
parte di taluni soggetti”82 e viene affrontato tra l'altro con la rotazione del personale da inserire nelle 
commissioni che decidono l'attribuzione di questi benefici. 
 
 Segreteria, organi istituzionali. Sportelli al cittadino. Ufficio relazioni con il pubblico. 
Servizi demografici. 
In questi quattro settori non vengono riscontrati rischi particolarmente elevati. A nessuna attività 
viene attribuito un livello di rischio che arrivi alla fascia medio-alta.  
Per quanto riguarda gli organi istituzionali occorre dire che in generale nei Comuni non si 
riscontra la situazione, frequente nelle Regioni, di attribuzione di grossi budget di spesa ai Consigli. 
E' più difficile quindi che si possano produrre personaggi come il famoso “Batman” che si possono 
                                                     




permettere ad esempio di comprarsi, con i soldi della Regione e con affidamento diretto, un 
fuoristrada  per recarsi in ufficio, a fronte di un'improvvisa e copiosa nevicata
83
. 
Invece meriterebbe forse un controllo la prassi, in essere e venuta alla luce in diversi Enti, di 
moltiplicare le sedute, in particolare delle Commissioni consiliari, con il secondo (o forse 




 Servizi informativi 
Anche per il settore che si occupa dell'informatica troviamo tra le attività con rischio medio-alto 
quella relativa agli appalti. La misura che viene individuata in questo caso è quella di controlli a 
campione sulle autodichiarazione dei concorrenti rese in sede di gara, cosa che per altro il Comune 




 Sportello unico attività produttive 
Il PTPC segnala in rapporto a questa ripartizione organizzativa del Comune in particolare il 
rischio relativo ad un uso distorto del cosiddetto procedimento ordinario, quindi un abuso 
nell’adozione di provvedimenti amministrativi in ambiti in cui l’ufficio ha funzioni  preminenti di 
controllo. Questo potrebbe portare a favorire determinati soggetti. Le misure previste sono invero 
abbastanza generiche (si parla in particolare di razionalizzazione e informatizzazione delle 
procedure) e non prevedono indicatori di misurazione. 
 
 Servizi finanziari 
Oltre a quanto già esaminato in precedenza in merito alla gestione di entrate e spese, il PTPC 
rispetto a questo settore pone l'evidenza sui rapporti con le aziende partecipate e sui controlli 
relativi.  
E' un settore questo molto a rischio sprechi e aggiramento norme sulla contabilità, gli 
affidamenti e le spese di personale, come ha dimostrato anche un'indagine della Corte dei Conti 
pubblicata nel giugno del 2014. I dati emersi dal rapporto dei giudici contabili fotografano spese più 
alte del fatturato, bilanci in disavanzo e un forte indebitamento. Le aziende  messe sotto la lente 
sono state 4.264 società partecipate dagli enti locali su un totale di quasi 7.500. Per altro la 
situazione peggiore si riscontra nelle partecipate al 100%, dove si nota anche una spesa di personale 
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molto alta. In fondo alla classifica regionale troviamo la Sicilia, con il maggior numero di 
partecipazioni societarie, ed in particolare di quelle totalmente pubbliche, e il peggior dato per 
quanto riguarda i costi del personale
86
. 
Vi sono diverse attività previste in questo campo dal PTPC livornese e tutte risultano avere un 
livello di rischio corruttivo medio-alto. Il primo rischio evidenziato è quello di un omesso o infedele 
controllo dei bilanci delle partecipate. Chiaramente da una tempestiva e rigorosa analisi dei bilanci 
potrebbero emergere indicatori di sprechi di risorse e di cattiva gestione da correggere. Ad esempio 
il caso AAMPS, partecipata al 100% dal Comune che si occupa della gestione dei rifiuti, finita in 
concordato preventivo, ha portato alla luce gestioni non proprio virtuose nel passato, con spese non 
sempre giustificate, scarsa capacità di recupero delle entrate e una gestione del personale non 
proprio efficiente. Famoso lo sfogo del manager Angelo Rosi, nominato nel 2012 dall’allora 
Sindaco Cosimi, che dopo aver evitato il fallimento dell’azienda riuscendo a far digerire un 
impegnativo piano di rientro ai creditori, si dimise e in una conferenza stampa si tolse un po’ di 
sassolini dalle scarpe: “Qui sembra d’essere al Cottolengo – dichiarò al Tirreno – su 264 dipendenti 
ho trovato 64 pseudo-invalidi, 44 divenuti tali in servizio, tra cui persone che non possono stare al 
pubblico ma la sera fanno i dj e altre che non possono alzare oggetti più pesanti di 250 grammi. 
Abbiamo iniziato accertamenti e magicamente qualcuno sta guarendo”87.  
Le misure previste riguardano l'utilizzo di strumenti di analisi più efficaci, anche informatizzati. 
L'indicatore da raggiungere è quello della produzione di report annuali e infra-annuali: non si 
precisa quanti e neanche le finalità e i contenuti degli stessi.  In ogni caso in un'altra voce si afferma 
la necessità di strutturare in generale un sistema di controlli che produca report periodici, anche qui 
non maggiormente precisati. 
Altro rischio riportato è quello di possibili accordi collusivi con gli interessati per l’aggiramento 
e/o l' elusione dei parametri di attribuzione dei compensi agli amministratori delle partecipate. In 
questo caso la misura riportata, che assomiglia nella sua formulazione più all'esternazione di 
un'esigenza, è quella di un “continuo e costante miglioramento dell’attività di vigilanza sul livello di 
raggiungimento degli obiettivi gestionali per la corresponsione della parte variabile del compenso 
degli amministratori”88. 
Last but not least, viene previsto anche un monitoraggio degli adempimenti previsti nel campo 
dell'anticorruzione da parte delle partecipate stesse. 













 Settore contratti, provveditorato e economato 
Questo settore è ovviamente interessato alla gestione di una parte delle gare d'appalto e alla 
stipula dei relativi contratti. Per questo aspetto fondamentale viene fatto rinvio alla parte delle aree 
di rischio generali. 
Altra attività del settore considerata rischiosa è quella relativa alla gestione sinistri e 
risarcimento danni in campo assicurativo. In modo molto esplicito il rischio viene definito come 
“gestione della franchigia (fino a 25.000 euro) per interessi privati, per pressioni politiche o 
sindacali”. La frase dà bene l'idea (potremmo dire viva la sincerità!) del tipo di deviazione 
dall'interesse pubblico che si rischia nell'ambito dell'attività amministrativa dei Comuni e di quali 
siano alcune cause ricorrenti. E' possibile che tali cause, anche se non esplicitate, possano ricorrere 
anche per altre fattispecie affrontate dal PTPC. 
Il rapporto tra i funzionari e la politica può essere in questo senso segnato da pressioni da parte 
della politica, ma può essere anche più complesso.  
 
“Gli amministratori politici, che siano eletti o nominati, devono condividere una parte del loro potere con i burocrati: 
questi ultimi si trovano così nella condizione di poterne smascherare l’eventuale corruzione, denunciare gli atti 
illegittimi, o comunque rifiutarsi di adottare i necessari provvedimenti esecutivi. C’è però il rischio che le parti trovino 
un’intesa, anziché controllarsi a vicenda (…) Così, nella gestione locale dei processi decisionali, gli esponenti politici e 
i burocrati si sono spesso spartiti i proventi della corruzione, stipulando intese di non-ingerenza nelle rispettive ‘zone di 
competenza’, o addirittura formando ‘comitati d’affari’ per la gestione in comune delle occasioni più lucrose”89. 
 
Del resto già nel rapporto presentato al Presidente della Camera dei deputati il 23 ottobre 1996 
dal Comitato di studio sulla prevenzione della corruzione, si parlava di un intreccio di relazioni di 
scambio e di solidarietà occulta in cui hanno allignato molti casi di corruzione. 
 
“In alcuni casi gli esponenti politici hanno impiegato i  loro poteri sul personale pubblico per consentire a soggetti 
privati un accesso privilegiato all’amministrazione o una protezione selettiva dall’inefficienza propria della macchina 
amministrativa. In cambio della loro prestazione, i burocrati hanno ottenuto un appoggio nella carriera o una maggiore 
libertà di azione, oppure hanno riscosso una parte delle somme (talvolta fungendo da intermediari nella consegna). In 
altri casi, invece, tra i due soggetti si è realizzato un rapporto di non ingerenza e di tolleranza della corruzione, tramite 
la suddivisione del mercato occulto – espressa o tacita – per sfere di influenza”90. 
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Le misure da adottare vengono individuate nella verifica del fatto che coloro i quali decidono 
sui risarcimenti non abbiano interessi in conflitto. Inoltre viene previsto di segnalare d'ufficio al 
Segretario Generale, che è anche il RPC, “tutti i casi in cui sono coinvolti conflitti d'interesse 
personale (familiari e amicali), politico (richieste di consiglieri o esponenti di partiti o associazioni), 
corporativo (richieste di colleghi), sindacale”91. 
 
 Commercio 
In questo campo molte sono le tipologie di procedure che vengono classificate come rischiose, 
con ponderazione del rischio sia nella fascia medio-alta che in quella elevata. Si tratta di pratiche di 
vario genere relative al rilascio di autorizzazioni oppure al controllo di Scia, cioè segnalazioni 
certificate di inizio attività. 
Il rischio che viene evidenziato riguarda l'autorizzare attività e soggetti in assenza dei requisiti 
previsti, ove si tratti di un procedimento di tipo autorizzatorio. Oppure, in caso di Scia, abusi nei 
controlli successivi alla segnalazione. O anche mancato esercizio del potere di inibire la 
prosecuzione di un'attività economica che venga svolta in assenza delle prescrizioni di legge. 
Le misure da mettere in atto sono di vario tipo. Riguardano in primo luogo l'informatizzazione 
delle procedure, al fine evidente di renderle più oggettive. Inoltre è prevista una sorta di rotazione o 
comunque di coinvolgimento di tutto il personale nell'esame di diversi tipi di pratica, superando la 
suddivisione di competenze per materia. 
Sui controlli si afferma di voler proseguire l'attività di verifica svolta in collaborazione con altre 
amministrazioni pubbliche interessate al procedimento o all'attestazione dei requisiti (antimafia e 
certificato penale). 
 
 Servizi sociali 
In questo settore, oltre alla solita segnalazione del rischio legato alla gestione di appalti, l'unica 
attività con un rischio almeno medio-alto è quella relativa all'ammissione alle prestazioni 
assistenziali. La difficoltà che si segnala è quella di stabilire criteri il più possibile oggettivi in modo 
da evitare abusi e favoritismi. 
Le misure previste riguardano una revisione del Regolamento comunale sulla materia e una 
informatizzazione delle procedure, come abbiamo visto per altri settori, in modo da rendere le stesse  
più oggettive e meno “manovrabili”. Infine si prevede di effettuare controlli a campione sulle 
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dichiarazioni ISEE (l'indicatore della situazione economica che viene misurato in base a redditi e 
patrimonio), cosa per altro che dovrebbe essere ordinariamente svolta. 
 
 Settore educazione e sport 
Questo settore si occupa fra l'altro della gestione dei servizi in campo scolastico. 
I maggiori rischi riscontrati dai redattori della scheda sono riconducibili in particolare alla 
attribuzione di tariffe agli utenti  e alla loro riscossione.  I rischi che vengono paventati sono relativi 
al riconoscimento indebito del diritto a prestazioni agevolate a persone che non hanno i requisiti 
necessari. Oppure l'uso di falsa documentazione per agevolare taluni soggetti. O addirittura la 
mancata emissione della bolletta da pagare o la registrazione di un pagamento in realtà non 
effettuato dall'utente. Ricorre anche in questo caso la misura preventiva dell'informatizzazione della 
procedura. Inoltre si prevede l'istituzione di una Commissione tecnica di controllo. 
Rischi corruttivi vengono individuati anche in possibili abusi nelle procedure di ammissione 
agli asili e alle scuole comunali dell'infanzia. Le misure riguardano genericamente la suddivisione 
tra chi istruisce la pratica e chi firma l'ammissione. Oltre che l'immancabile auspicata 
informatizzazione. 
Nel settore dello sport, invece, il Comune ha competenze fra l'altro nella concessione di 
impianti sportivi in gestione ad associazioni e società sportive. I procedimenti in questo caso vanno 
dal rinnovo della concessione ad un procedimento definito esplicitamente “affidamento diretto”. 
Nel primo caso la misura di prevenzione del rischio corruttivo consiste in una generica verifica 
della motivazione della concessione con gli uffici competenti. Nel caso dell'affidamento diretto, la 
misura prevede di verificare se vi possano essere altri soggetti interessati e, nel qual caso, bandire 
una gara. Non si esplicita come debba essere fatta questa verifica: ad esempio attraverso un bando. 
In questo campo ha fatto di recente discutere il caso del Comune di Lodi. Il Sindaco è stato 
infatti arrestato nel mese di maggio 2016 dal Nucleo di polizia tributaria della Guardia di Finanza 
per turbativa d'asta. L’accusa contestata è quella di aver favorito, attraverso un bando “sartoriale”, la 
società Sporting Lodi nella gestione delle piscine comunali scoperte della città. Arrestato anche un 
consulente della Sporting. L'accusa che viene mossa loro è turbata libertà degli incanti: in sostanza 
avrebbero confezionato un bando con punteggi che potessero favorire la società al fine di 
aggiudicarsi l'appalto. Singolare la tipologia di scambio corruttivo. La finalità del Sindaco sarebbe 











Viene infine sottolineato anche il rischio insito nella procedura di attribuzione di contributi alle 
associazioni sportive. Il rimedio proposto è l'applicazione delle previsioni del Regolamento 
comunale pertinente, con una valutazione sottoposta ad un'apposita Commissione. 
 
 Cultura, tempo libero e giovani 
Questo settore segnala come più rischiose tutte le procedure di competenza che riguardano in 
qualche modo l'affidamento di servizi o di incarichi. 
Le misure che si prevedono vanno dall'utilizzo della piattaforma START della Regione Toscana 
per le gare elettroniche, al ricorso generico a procedure comparative. In un caso, affidamento di 
servizi museali e bibliotecari, viene riportata come misura la dicitura “nel pieno rispetto delle 
previsioni di legge”. Ci si può chiedere come potrebbe essere diversamente. Infatti, com'è noto, il 
principio di legalità dovrebbe informare tutta l'attività della pubblica amministrazione. Quindi 
questa misura appare in effetti un po' debole. Inoltre a volte si può danneggiare l'interesse pubblico, 
pur restando dentro i canoni formali della legge. 
Singolare anche la misura prevista per la procedura relativa alla scelta dei fornitori di servizi per 
l’affidamento di attività legate all’ufficio “diritti degli animali”, quali: cattura cani randagi, tutela 
colonie feline, rimozione carcasse animali, prime cure animali incidentati, ricovero cani randagi e 
vaganti. In questo caso viene messa in programma una misura che prevede la realizzazione di un 
canile municipale, il cui gestore verrà scelto con gara pubblica. Ora, non si può dire che 
l'esternalizzazione o l'appalto dei servizi possa di per sé essere considerata una misura di profillassi 
rispetto ai fenomeni corruttivi e di maladministration. Ma ne cambia tutt’al più la natura e le 
strategie per affrontarli. 
 
 Settore pianificazione territoriale 
Questo settore è considerato nell’ambito degli Enti locali uno sicuramente dei più esposti ai 
rischi di corruzione, in considerazione degli interessi in gioco e del tasso di discrezionalità che in 
taluni casi può essere utilizzato. Vi è quindi la convinzione che “la corruzione nel campo specifico 
dell’urbanistica sia un fenomeno estremamente rilevante” e non solo in Italia: “secondo le stime di 
Trasparency International, il 21% di tutti coloro che, nel mondo, nel 2013, hanno preso parte a 
transazioni corrotte dichiara di aver pagato una tangente in relazione a questioni legate al suolo (e 
un altro 21% dichiara di aver pagato tangenti in relazione a permessi e registrazioni, categoria che 
include, ad esempio, anche le autorizzazioni a costruire)”93. 
                                                     





La scheda del PTPC relativa alla pianificazione urbanistica si apre con una premessa, che si 
riporta sotto, dove si dichiara di avere coscienza del rischio, ma che lo stesso è stato affrontato 
efficacemente già negli anni precedenti e che pertanto in sostanza si ripropongono per il 2016-2018 
le misure già adottate nel Piano precedente. 
 
“Il Settore della pianificazione urbanistica è connotato dalla presenza di interessi pubblici e di interessi privati, 
quest’ultimi spesso in conflitto tra loro e naturalmente portati ad esercitare pressioni sulle scelte pubbliche. E’ per 
questa peculiarità che assume un ruolo importantissimo la partecipazione dei cittadini alle scelte urbanistiche, 
partecipazione che è stata agevolata dall’Amministrazione mettendo in atto tutti i possibili accorgimenti di cui oggi 
possiamo usufruire che hanno consentito un facile accesso alla documentazione, esercitato sia fisicamente (presenza 
attiva ad eventi pubblici) che a distanza, attraverso l’utilizzo della tecnologia informatica che ha consentito e consente 
di prendere visione rapidamente della documentazione che man mano viene prodotta. E’ stato richiesto agli operatori 
del settore di fare il massimo sforzo affinché qualsiasi cittadino potesse comprendere i contenuti dei piani urbanistici 
avviati, adottati e approvati, siano stati essi di carattere generale che attuativo. Così come è stata richiesta la massima 
trasparenza e condivisione con altri settori dell’Amministrazione e/o altri enti che sono entrati da subito nel 
procedimento di formazione degli strumenti o lo saranno, dopo l’approvazione dei piani, per la loro gestione e/o 
monitoraggio, mettendo così ‘a sistema’ il tema della trasversalità degli atti di nostra competenza anche attraverso la 
formazione di veri e propri gruppi di progettazione composti da molti soggetti di altri settori , con l’obiettivo di favorire  
la massima diffusione delle informazioni ed evitando che il procedimento fosse appannaggio di pochi e/o sempre gli 
stessi.  
Per mettere in atto tali azioni una particolare attenzione è stata rivolta alla qualificazione del personale, alla sua 
rotazione nell’istruttoria delle pratiche che si è resa possibile poiché fin dall’inizio di un procedimento vi è stata la 
massima condivisione delle conoscenze e un aperto confronto sulle soluzioni possibili. 
Il livello, la tipologia del rischio delle attività del Settore e le misure di prevenzione realizzate e previste nel Piano 
Triennale 2015/2017 si sono dimostrate idonee nella cura del primario interesse pubblico essendo state improntate alla 
massima trasparenza dei procedimenti e condivisione delle scelte assunte ed è per questo che vengono riproposte anche 
per il 2016/2018”94. 
 
Per quanto riguarda la revisione del piano strutturale e del regolamento urbanistico viene 
individuato un livello di rischio “elevato”. E’ questa infatti la fase in cui si possono effettuare scelte 
di destinazione delle diverse aree della città che potrebbero favorire interessi privati a scapito del 
pubblico interesse. L’antidoto che il Piano prevede come misure per il 2016 è quello della 
trasparenza e della partecipazione. Infatti si annuncia la condivisione della bozza di Piano 
strutturale da parte di numerosi Enti terzi e Associazioni di categoria. Inoltre è prevista l’attivazione 
di una specifica campagna di comunicazione, informazione e partecipazione rivolta alla 
popolazione. Per quanto riguarda il personale si procederà ad un utilizzo di risorse umane di uffici 
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diversi dell’Ente attraverso l’Ufficio di Piano, in modo da aumentare la condivisione e la 
trasparenza. 
Rischi dello stesso livello vengono individuati anche nella gestione degli strumenti 
urbanistici sia  generali che di dettaglio e le relative varianti. In questo caso le misure citate per il 
2016 sono di diverso tipo. 
 
“Tutte le decisioni saranno assunte collegialmente nell’ambito di riunioni tecniche allargate alla presenza di tutto il 
personale tecnico ed amministrativo. Attuazione di meccanismi di rotazione e alternanza del personale nell’attività 
istruttoria delle pratiche urbanistiche, tenendo conto delle specificità professionali in riferimento alle funzioni da 
svolgere, attraverso il coinvolgimento di personale appartenente anche ad altri settori e la costituzione di appositi gruppi 
di lavoro al fine di 
garantire la massima condivisione e controllo nella formazione e attuazione delle decisioni. La  pubblicazione su 
un’apposita sezione della Rete Civica di dati, documenti e procedimenti di formazione approvazione degli strumenti 
urbanistici, sia generali che di dettaglio, e delle relative varianti, garantendo attraverso tale accesso telematico il 
controllo sull’attività amministrativa da parte dell’utenza e dei cittadini tutti”95. 
 
Viene inoltre prevista l’implementazione del SIT, Sistema informativo territoriale, cioè un sistema 
informatizzato che riporta le carte del territorio con le rispettive destinazioni e altre informazioni di 
interesse pubblico. 
Attività classificata di rischio medio-alto è quella del rilascio di pareri in materia urbanistica, 
che possono riguardare provvedimenti “ampliativi della sfera giuridica” del destinatario, quindi che 
attribuiscono in qualche modo benefici.   
Qui la misura preventiva che si ritiene sufficiente è il fatto che il parere venga istruito da 
persona (tecnico dell'ufficio) diversa da quella che lo firma (dirigente), la quale ultima effettuerebbe 
quindi un controllo sull'operato della prima. Non si dà conto di come fronteggiare un'eventuale 
accordo collusivo tra i due soggetti. 
 
 Settore sviluppo del territorio  
Questo settore è chiamato principalmente al rilascio dei permessi a costruire e al controllo delle 
Scia, sulla base delle previsioni urbanistiche (Piano strutturale, Regolamento urbanistico) e edilizie 
(Regolamento edilizio). 
Il rilascio dei permessi a costruire viene considerata un'attività particolarmente esposta ai rischi 
corruttivi. La ponderazione effettuata la fa classificare nella fascia di rischio elevata. I rischi che 
vengono descritti riguardano l'abuso nell’adozione di provvedimenti ampliativi della sfera giuridica 
                                                     
95  Cfr. Allegato – Gestione del rischio, cit. pagg. 110-111. 
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dei destinatari, al fine di agevolare determinati soggetti. Ma anche il rilascio di permessi con 
pagamento di contributi inferiori al dovuto, con danno per le casse dell'Ente. 
Rischi molto alti di abusi vengono riferiti anche a quelle attività di controllo che hanno 
sostituito in alcuni casi il rilascio dei permessi a costruire. Quindi per il procedimento di controllo 
delle SCIA, delle comunicazioni di attività libera e anche delle comunicazioni di fine lavori con 
deposito stato finale. 
Lo scambio occulto di utilità che può avvenire in questi casi tra corruttore e corrotto è stato 
documentato in molti casi dall’Autorità giudiziaria. Ad esempio nel 2014 la Polizia tributaria ha 
denunciato 7 persone e scoperto un preciso modus operandi nell’ambito degli uffici tecnici del 
Comune di Sanremo. In particolare è venuta alla luce la dazione di una somma di 15.000,00 euro 
corrisposta da un imprenditore a funzionari comunali tramite un professionista che fungeva da 
intermediario, finalizzata all’ottenimento dei titoli autorizzativi  per aumento di volumetrie e 
cambio di destinazione d’uso della propria villa in corso di realizzazione. 
Il GIP del Tribunale di Imperia ha disposto il sequestro preventivo dell’immobile del valore di circa 
1.200.000,00 euro, in quanto realizzato in maniera totalmente difforme dal progetto ed in assenza 




Questo, come altri casi, confermano due delle caratteristiche che si ritrovano spesso nella 
corruzione dei funzionari pubblici, cioè quelle definite da Piercamillo Davigo della “serialità”, cioè 
della ripetizione, e quella della “devianza collettiva”, cioè del coinvolgimento di una pluralità di 
funzionari dello stesso ufficio o anche di diversi uffici
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. 
Per affrontare tutti questi rischi si dà atto nel Piano che nel 2015 si è provveduto ad effettuare 
una  riorganizzazione interna con applicazione di criteri di rotazione del personale tecnico e con 
assegnazione casuale delle pratiche agli istruttori anche per le varianti a permessi già rilasciati. 
Inoltre è stato utilizzato il sito internet del Comune per pubblicizzare le procedure e gli indirizzi 
tenuti dall’ufficio. Le verifiche e le istruttorie del procedimento sono state inoltre suddivise su più 
persone. 
Le misure previste per il 2016 riguardano l'aumento della rotazione e della casualità 
nell'attribuzione delle pratiche. Inoltre si dà conto che vi sarà l'inizio della presentazione telematica 
delle istanze con conseguente immodificabilità dei dati presentati. Questa ultima misura viene 
prevista anche per altri tipi di pratiche, tra cui le autorizzazioni paesaggistiche e gli accertamenti di 
compatibilità paesaggistica. Per gli stessi viene prevista anche una nuova misura di trasparenza, 






 Davigo P., La giubba del re. Intervista sulla corruzione, Laterza, Roma, 1998, pag. 21. 
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cioè la pubblicazione sul sito dell'Ente di tutti i verbali delle commissioni competenti in materia. 
Inizio della presentazione on line anche per le attestazioni di agibilità, per le quali viene effettuato 
anche un controllo a campione in collaborazione con la ASL. 
Altro segmento di attività di questo settore molto delicato è quello relativo alla repressione 
dell'abusivismo edilizio. In questo campo i rischi vengono riscontrati nella possibilità di agevolare 
in modo irregolare determinati soggetti sia nell'emissione delle ordinanze di sospensione dei lavori, 
di rimessa in pristino e di demolizione delle opere abusive, sia nella fase successiva di esecuzione 
coattiva delle ordinanze nel caso in cui l'interessato non proceda spontaneamente.  In entrambi i casi 
le misure di prevenzione previste per il 2016 si limitano ad una generica attività di monitoraggio del 
procedimento. 
Per quanto riguarda le competenze della Commissione edilizia, nominata dal Consiglio 
comunale, in merito alle pratiche edilizie, le misure che il PTPC dice essere già messe in atto 
riguardano il fatto che il dirigente del settore, presidente di diritto della commissione, vigila 
affinché non si verifichino fenomeni distorsivi. Non si esplicita chi vigila sul dirigente. 
 
 Settore demanio  
Come città di mare, la prima procedura di questo settore che viene evidenziata come rischiosa è 
quella relativa alle concessioni demaniali marittime pluriennali. Il rischio viene individuato nel 
momento della redazione del bando e in particolare nella determinazione dei criteri di ammissibilità 
alla gara e di valutazione delle offerte. In realtà poi il PTPC afferma che tali concessioni al 
momento sono di fatto bloccate. Le misure preventivate sono quindi molto eventuali e riguardano 
accordi fra tutte le amministrazioni interessate per definire i criteri per l’aggiudicazione e 
successivamente formare una commissione congiunta fra tutti gli Enti. 
La stessa collaborazione con le altre amministrazioni coinvolte viene indicata come misura 
preventiva anche per la procedura relativa al rilascio del  nulla osta per la realizzazione o 
manutenzione di opere insistenti sul demanio marittimo. 
Per la procedura di determinazione dei canoni annuali delle concessioni demaniali marittime e 
per quella relativa agli indennizzi per violazioni al Codice della navigazione viene ponderato un 
livello di rischio medio-alto, come per la precedente. Rischio dovuto ad una non corretta stima del 
canone o degli indennizzi. La misura da mettere in campo riguarda il calcolo dettagliato di quanto 
dovuto e l’invio degli ordinativi di pagamento in copia anche all’Agenzia del Demanio per 
l’effettuazione di un controllo sugli stessi.  
Anche per questo settore vengono individuati rischi di livello medio-alto per le attività di scelta 




 Settore ambiente e mobilità sostenibile 
Tra i procedimenti rilevati come più rischiosi in questo settore si segnalano quelli relativi al 
rilascio di pareri su pratiche di Autorizzazione Integrata Ambientale, Autorizzazione 
settoriale,Valutazione di Impatto Ambientale. Il rischio viene individuato nella discrezionalità dei 
provvedimenti. 
Le misure riguardano da un lato il coinvolgimento ampio dei dipendenti nei procedimenti e la 
loro rotazione/alternanza nell'istruttoria. Dall'altro riguardano il fatto che le decisioni debbono 
essere assunte all'interno di Conferenze dei Servizi dove partecipano più Enti (ARPAT, ASL, 
Provincia). 
 
 Settori nuove opere e urbanizzazioni, edilizia pubblica e manutenzioni impianti 
Questi tre settori sono molto interessati a procedure di affidamento di lavori. Per cui la scheda 
relativa del PTPC pone particolarmente attenzione all’aspetto delle procedure di selezione del 
contraente, andando a prevedere misure specifiche di prevenzione, che si vanno ad aggiungere a 
quelle generali che abbiamo visto in precedenza. 
In questo senso alcune misure prevedono l’utilizzo, come abbiamo visto per altri settori, della 
piattaforma START anche per le gare al di sotto di 40.000 euro. Inoltre l’adozione, nelle gare con 
selezione secondo il criterio dell’offerta economicamente più vantaggiosa (quella che valuta non 
solo il prezzo, ma anche la qualità dell’offerta), del metodo del confronto a coppie, evidentemente 
ritenuto più oggettivo. Infine, anticipando una previsione del nuovo Codice degli appalti, 
l’effettuazione della scelta dei membri delle commissioni di gara mediante estrazione a sorte. Non 
viene specificato qual è l’elenco o albo da cui si estraggono i nominativi. 
Per le rischiose procedure di affidamento di “somma urgenza”, che sono da attuare quando la 
necessità e l’impellenza di far partire i lavori è tale da far bypassare le procedure di legge in ordine 
sia all’impegno preventivo delle spese, sia alle procedure di scelta del contraente, vengono previste 
misure relative alla creazione di una banca dati delle imprese e l’utilizzo del criterio di rotazione 
nella scelta delle stesse, che si afferma essere già stato adoperato anche nel 2015. 
Vengono affrontate anche altre fasi di gestione dei contratti. In particolare la fase della 
progettazione della gara, per la quale si prevede come misura, fra l’altro, la rotazione degli incarichi 
di verificatore dei progetti. Nel caso in cui  si tratti di predisposizione di schemi di convenzione per 
la definizione dei rapporti pubblico-privato connessi alla realizzazione di opere di urbanizzazione 
da mettere poi a gara, la misura prevista riguarda il coinvolgimento anche di altri uffici comunali 
nella predisposizione della convenzione e la nomina di un direttore dell’esecuzione del contratto. 
Per le fasi di esecuzione e rendicontazione dei contratti si considerano le procedure relative alla 
direzione dei lavori e al collaudo delle opere realizzate. Per affrontare il rischio di accordi collusivi 
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con le imprese si prevede unicamente la misura della separazione dei ruoli tra il RUP (Responsabile 
unico del procedimento) e quella del Direttore dei lavori. 
Oltre a quanto espresso in corrispondenza di ogni parte del Piano riportata, per una valutazione 






IL PTPC 2016-2018 DEL COMUNE DI CEGLIE MESSAPICA 
 
5.1 Procedura di adozione 
 “Le indicazioni contenute nel P.N.A. sono indicazioni metodologiche generali che possono 
essere seguite da tutte le amministrazioni, ma ogni singolo PTPC, per essere efficace, deve essere 
calato nel contesto di riferimento, specificando la natura dell’ente, qual è la sua funzione, in che 
modo esplica le proprie attività. Solo attraverso quest’analisi si può valutare in quale dei processi 
riguardanti le diverse attività c’è il rischio che il fenomeno corruttivo possa insinuarsi e quali 
misure prevedere per evitarlo”98. 
L’ANAC ribadisce questi concetti nell’ambito delle motivazioni del provvedimento con cui 
irroga a dicembre del 2015 una sanzione pecuniaria al Sindaco, agli Assessori e al Segretario 
generale, nonché RPC, del Comune di Ceglie Messapica. 
Il Comune si trova in provincia di Brindisi e conta circa 20.000 abitanti. Per tutto il 2015 è 
stato impegnato nel procedimento avviato dall’ANAC a seguito del riscontro di un PTPC 
assolutamente inadeguato approvato dal Comune, tanto da poterlo considerare pressoché assente. Il 
Piano, è emerso dall’istruttoria, era stato copiato integralmente da quello di un altro Ente della 
provincia, il Comune di Cellino San Marco. Per altro, nel compimento del “copia e incolla”, era 
rimasto accidentalmente anche il nome del Comune di Cellino in una pagina del PTPC di Ceglie. 
Il Segretario generale del Comune, nell’ambito dell’interlocuzione con l’ANAC, ha avuto 
modo di esprimere le motivazioni di tale approccio.  
 
“Si è ritenuto ad ogni buon fine, di adeguare il regolamento di che trattasi ai modelli ormai affinati e collaudati forniti 
dalle varie agenzie di modulistica o frutto di lavori svolti da gruppi di tecnici in prevalenza Segretari Comunali (nelle 
varie riunioni che si tengono sul tema) che per affinità territoriali e di contesto presentano le stesse tipologie di 
fenomeni devianti la corretta attività amministrativa sotto il profilo dei fenomeni corruttivi o potenzialmente tali. Ciò 
posto si è ritenuto di utilizzare lo schema di regolamento approvato per ultimo nella Provincia di Brindisi e peraltro da 
una Commissione Straordinaria che regge le sorti di un Comune sciolto per le note vicende anche di presunta 
corruzione”99. 
 







  Ibidem. 
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In buona sostanza questo approccio esclude in modo esplicito l’utilità di un lavoro radicato 
nella realtà organizzativa di ogni singola amministrazione. Quindi ci si rifà a modelli predisposti da 
“agenzie di modulistica”, da gruppi tecnici o da Enti similari. 
Ora, anche se altri non lo affermano in modo così trasparente, parrebbe avere una qualche 
diffusione nelle amministrazioni un atteggiamento  che non riconnette un’utilità effettiva allo 
strumento, o peggio ancora che non denota come prioritario l’impegno alla lotta ai fenomeni 
corruttivi e alla maladministration. Per questo il PTPC viene affrontato con lo spirito 
dell’adempimento formale, dando vita a documenti che viaggiano parallelamente alla gestione, 
condizionandola poco o punto. Potremmo forse chiosare che si tratta di un’altra occasione persa per 
cercare di dare più smalto all’efficienza e all’efficacia dei servizi e per cercare di migliorare il 
rapporto con la cittadinanza, che dimostra di avere un livello di fiducia molto basso nei confronti 
dell’istituzione Comune rispetto ad altri paesi europei: 28, 4 per cento secondo un sondaggio del 
2014 nel nostro Paese a fronte 41,2 della Gran Bretagna, del 62,4 della Francia e del 71,7 della 
Germania
100
  ha infatti evidenziato che a fronte di una percentuale del 28,4 di cittadini italiani che 
dichiara 
Dopo l’irrogazione della sanzione il Comune ha approvato a febbraio del 2016 il PTPC 
2016-2018. Anche per il Comune di Ceglie Messapica non c’è traccia nella fase di adozione del 
PTPC di un doppio passaggio, come raccomandato dall’ANAC: l'approvazione di uno schema di 
PTPC da parte del Consiglio e successivamente del Piano definitivo da parte della Giunta. 
Da quanto emerge dalla lettura del PTPC 2016-2018 e da quanto riferito dal sito istituzionale 
dell'Ente
101
, Il Comune ha proceduto  a far approvare il Piano dalla Giunta, con delibera n. 14 del 29 
gennaio 2016, senza che si dia conto di un precedente documento di indirizzo del Consiglio 
comunale. 
Nella delibera si dà atto che è stato svolto un percorso di consultazione con l’emissione di 
un avviso pubblico pubblicato sul sito web istituzionale dell’Ente ed indirizzato a tutti i soggetti 
esterni interessati a proporre osservazioni in merito alla redazione del Piano. Inoltre il RPC ha 
inviato una nota ai capigruppo consiliari chiedendo di proporre suggerimenti in merito alla 
redazione del Piano. Tutto questo ha prodotto un’unica proposta o osservazione, il cui numero di 
protocollo viene citato nella delibera, senza per altro dar conto del contenuto.  
Nella delibera che approva il PTPC, si dà anche atto, che “ la proposta (sic) del Piano sarà 
trasmessa alle rappresentanze sindacali e pubblicata sul sito istituzionale dell’Ente al fine di 
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acquisire eventuali suggerimenti migliorativi o proposte modificative”. Nel testo del PTPC si 
riporta poi genericamente che nel corso dell’anno saranno organizzate nuove occasioni di 
partecipazione finalizzate all’eventuale integrazione del Piano. Si dà atto poi che sono stati coinvolti 
i capi delle diverse aree del Comune al fine di acquisire osservazioni e contributi. 
Sempre in merito alla procedura di adozione, al contrario di quanto aveva fatto il Comune di 
Livorno, non si dà atto che il Nucleo di valutazione, abbia rilasciato un parere favorevole per quanto 
concerne la coerenza e l’integrazione con gli obiettivi di performance individuale e collettiva. 
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5.2 Soggetti e ruoli della strategia di prevenzione 
Anche nel caso del Comune di Ceglie Messapica i soggetti elencati sono quelli che tipicamente 
vengono individuati nell’ambito dei Comuni. 
- Il Sindaco, che nomina il RPC ed il Responsabile per la trasparenza. 
- La Giunta comunale, che viene indicata come l’autorità di indirizzo politico cui compete 
l’adozione del PTPC e dei successivi aggiornamenti. Come detto, contrariamente 
all’indicazione dell’ANAC, anche in questo caso non viene nominato il Consiglio comunale. 
- Il RPC, individuato nella persona del Segretario comunale cui compete la proposta del 
PTPC da sottoporre alla Giunta, che viene individuato anche come Responsabile della 
trasparenza. Allo stesso vengono attribuiti come supporto due dipendenti del Comune. 
- I Responsabili di “Posizione organizzativa”, cioè i funzionari dei vari settori del Comune 
che svolgono funzioni dirigenziali, pur non essendo inquadrati contrattualmente come 
dirigenti. Gli stessi vengono individuati anche come i Referenti del RPC, a meno che non 
provvedano a delegare un dipendente del loro settore in questa funzione. In questo ultimo 
caso non si terrebbe conto delle indicazioni dell’ANAC che, ricordiamo, giudica i Referenti 
come figure utili sono nelle amministrazioni particolarmente articolate e complesse, quali ad 
esempio i Ministeri, preferendo per gli altri casi un rapporto diretto tra e RPC e Responsabili 
dei vari servizi.  
- Il Nucleo di valutazione, che verifica che i compiti in materia di anticorruzione e trasparenza 
siano inseriti nel piano della performance, e gli altri organismi di controllo interno. 
- L'Ufficio per i procedimenti disciplinari per le proprie funzioni in questo ambito. 
- Infine i dipendenti e i collaboratori esterni, tenuti a rispettare le previsioni del PTPC e del 
Codice di comportamento. 
In merito alla struttura organizzativa del Comune viene riportato l'organigramma dell'Ente. 
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5.3  Analisi del contesto esterno  
Nel PTPC del Comune di Ceglie Messapica non esiste un’apposita sezione dedicata 
all’analisi del contesto esterno e di come lo stesso potrebbe influire sui rischi corruttivi legati ai 
processi e alle attività dell’Ente. 
Ricordiamo che uno dei rilievi critici, come abbiamo visto, mossi dall'ANAC alla gran parte 
dei PTPC era quella di una carente analisi del contesto esterno all'Amministrazione e dei 
condizionamenti che questo può operare. In questo caso possiamo affermare che questa analisi 




5.4 Aggiornamento del processo di gestione del rischio: valutazione del rischio. 
Il PTPC dà conto in primo luogo di quali siano i processi a più elevato rischio corruttivo, 
andando a confermare quanto già previsto nel Piano precedente (che in verità, come detto sopra, 
non risultava essere il prodotto di un’analisi accurata della situazione precipua dell’Ente). 
I processi elencati sono: 
- assunzioni e progressioni del personale 
- autorizzazioni di attività extracontratto ai dipendenti comunali 
- conferimento di incarichi di consulenza e collaborazione 
- affidamento di lavori, servizi e forniture, citando in particolare l’affidamento diretto o con 
procedura ristretta semplificata 
- scelta del R.U.P. e del Direttore dei lavori 
- controlli in materia edilizia 
- controlli in materia commerciale 
- controlli in materia tributaria 
- autorizzazioni commerciali 
- concessione di contributi, ausili finanziari e vantaggi economici 
- atti di concessioni cimiteriali (ad esempio concessione di loculi) e gestione del cimitero 
- controlli in materia di pagamenti e rimborsi 
Per quanto riguarda la “mappatura del rischio” si afferma di aver adottato la metodologia 
indicata nel PNA. In realtà ci si riferisce unicamente alla ponderazione del rischio, in quanto la 
mappatura dei processi, come detto, è un’attività complessa e ampia di ben altro rilievo e utilità. 
Quindi le modalità di pesatura tengono conto sia delle probabilità del verificarsi dei fenomeni 
corruttivi, sia dell’entità dell’impatto dell’eventuale fenomeno corruttivo. Le probabilità aumentano 
in funzione di: discrezionalità, rilevanza esterna, frazionabilità, valore economico, livello dei 
controlli. L’impatto invece viene considerato da tre punti di vista: impatto economico, impatto 
organizzativo, impatto reputazionale. 
La ponderazione finale viene quindi attuata andando a dividere i risultati in tre fasce di 
punteggio: 
- rischio basso (da 1 a 3) 
- rischio medio (da 4 a 6) 
- rischio alto (da 7 a 10). 
Il PTPC riporta quindi la tabella con la descrizione e la pesatura dei rischi in relazione ai diversi 
processi analizzati. Su 196 processi riportati nella tabella ben 133 si trovano nella fascia di rischio 
alto, quindi con peso da 7 a 10. Questo pare attestare che il Comune abbia seguito l’indicazione 
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dell’ANAC di utilizzare un criterio di prudenza nella stima dei rischi, evitando quindi di 
sottovalutare gli stessi 
Da notare che il metodo adottato per determinare  il peso finale di ciascun processo è  dato dalla 
somma della valutazione da 1 a 5 delle probabilità e della valutazione da 1 a 5 dell’impatto. In 
realtà, come abbiamo visto,  il metodo suggerito dal PNA prevede una moltiplicazione tra i due 
fattori, con un risultato potenziale quindi meno schiacciato e più differenziato.  Dalla lettura del 
Piano non si evince se trattasi di un errore di interpretazione o di un consapevole discostarsi dal 
metodo “ufficiale”. A parere di chi scrive pare più plausibile l’errore di interpretazione. 
Se iniziamo a leggere la tabella notiamo che il rischio più frequentemente  evidenziato nella 
prima parte, quella relativa alla gestione del personale, viene definito “favoritismi e clientelismi”. In 
realtà questa definizione di rischio viene usata in modo quasi universale e comunque per un grosso 
numero di processi riportati nella tabella. Esattamente  per 163 processi su un totale di 196. 
Questo potrebbe denotare come l’individuazione e l’analisi dei  rischi possa essere  stata 
generica e priva di un vero approfondimento. Oltre che evidenziare forse un senso comune sui 
metodi di governo e di gestione della cosa pubblica. 
Altra figura di rischio che ricorre di frequente  è  quella di “alterazione della concorrenza” in 
relazione ai processi di affidamento e gestione di appalti e contratti.  
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5.5  Trattamento del rischio: misure di prevenzione generali 
Il Comune di Ceglie Messapica di fatto non suddivide concettualmente le misure di 
prevenzione in generali e specifiche come invece, abbiamo visto, ha fatto il Comune di Livorno. La 
suddivisione indicata dall'ANAC prevede che le misure generali sono quelle che incidono in modo 
trasversale e complessivo sul sistema di prevenzione della corruzione, specifiche quelle che invece 
vanno ad incidere su problemi specifici individuati tramite l'analisi dei rischi. 
Nel PTPC di Ceglie in realtà sono poi elencate misure di prevenzione che possono essere 
definite generali sia nel testo del Piano sia in una Tabella allegata. Per le misure generali, e come 
vedremo anche per quelle specifiche, vengono individuate le azioni da porre in essere non correlate 
però con la tempistica, gli indicatori e i responsabili. Il Piano si limita ad approvare un modello di 
scheda che dovrà essere utilizzata successivamente dai Responsabili di Area del Comune per 
descrivere le misure più importanti. La scheda prevede la descrizione degli obiettivi della misura, 
l’indicazione del responsabile e le modalità di monitoraggio. 
Vediamo in ogni caso le misure di prevenzione generali individuate dal Piano. 
 
 Trasparenza 
Il Comune non ha fatto la scelta di inserire il PTTI nel PTPC come apposita sezione, così come 
suggerito dall'ANAC. Si limita a citare la delibera di approvazione del PTTI, che per altro risale al 
gennaio del 2015. Come misura viene indicata la necessità di definire “la modulistica” e di 
effettuare un referto periodico da parte dei Responsabili di Area. 
 
 Codice di comportamento 
Il Codice è già stato precedentemente approvato con delibera della Giunta n. 253 del 6 dicembre 
2013. Le azioni previste riguardano verifiche a campione in relazione al rispetto dello stesso. 
 
 Rotazione del personale 
Questa misura di prevenzione generale, che può essere utile specie nelle aree più soggette a 
rischi corruttivi, viene indicata nel PTPC come utile in particolare per i settori che operano nel 
campo degli appalti. Si dà atto che annualmente il RPC adotterà un provvedimento per garantire la 
rotazione del personale. Inoltre il Sindaco nell’affidare gli incarichi di direzione delle aree dovrà 
tener conto anche del principio di rotazione. Si può derogare da questo principio nel caso di profili 
infungibili o per garantire la continuità amministrativa.  
Il PTPC indica nel triennio il periodo massimo di svolgimento di attività a rischio, dopo il quale 




 Conflitto di interessi 
Il Piano afferma l'obbligo di astensione dall’assumere atti o decisioni da parte dei funzionari 
Responsabili di Area e di tutti i dipendenti in caso di conflitto di interessi anche potenziale. A tal 
fine ogni dipendente deve segnalare tempestivamente la propria situazione al Responsabile di Area. 
Mentre i Responsabili debbono riferire direttamente al RPC. 
L’astensione deve essere garantita anche nelle cosiddette fasi endoprocedimentali, cioè fasi 
intermedie dei procedimenti che possono però condizionare l’esito finale degli stessi. Non si 
specifica come realizzare concretamente questa misura e come verificarne la realizzazione e i 
risultati. 
 
 Autorizzazione ad incarichi extra-istituzionali 
Questa misura generale riguarda l'autorizzazione presso altre amministrazioni o presso soggetti 
privati ai dipendenti comunali. Viene affermato che è già stato approvato un Regolamento in questo 
campo e adottato un apposito registro: la misura prevista per il 2016 riguarda l’adeguamento a 
eventuali nuove disposizioni. 
 
 Pantouflage/revolving doors 
Non si fa menzione di attività di prevenzione in questo campo. 
 
 Whistleblower 
Il Piano afferma la tutela del whistleblower cui deve essere garantita “la massima salvaguardia e 
tutela dell’anonimato”. Si afferma l’esigenza della tutela da ogni eventuale forma di mobbing o 
attività comunque vessatorie e lesive della dignità personale e professionale. Agli stessi potrà essere 
accordata una mobilità interna al fine di evitare i fenomeni suddetti. 
Si afferma inoltre la necessità di predisporre modelli per ricevere le segnalazioni e codici 
identificativi dei dipendenti, da indicare nelle segnalazioni. Ciò sembrerebbe far capire come ci si 
trovi nella fase iniziale della misura. 
 
 Rapporto con la società civile per la prevenzione della corruzione 
Il Piano dà conto nella parte relativa ai Responsabili di Area che questi hanno tra i propri 
compiti anche quelli di strutturare “canali di ascolto dell’utenza e delle categorie al fine di 
raccogliere suggerimenti, proposte e segnalazioni di illecito, utilizzando strumenti telematici”102. 
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Ulteriore azione prevista è quella della gestione delle eventuali segnalazioni pervenute dai cittadini, 
purché non anonime.  
 
 Protocollo di legalità nel campo degli appalti 
Il Piano dà atto che sono stati firmati con la Prefettura di Brindisi protocolli di legalità fin dal 
2006. L’accettazione da parte dei fornitori di tali protocolli deve essere prevista nei bandi di gara e 
nei contratti stipulati con le ditte affidatarie. Il non rispetto delle clausole contenute nel protocollo di 
legalità diventa causa di risoluzione dei contratti stessi. 
 
 Il rapporto col sistema dei controlli interni 
Al fine di realizzare un collegamento dell'attività di prevenzione della corruzione con il sistema 
dei controlli interni già esistenti, si prevede di intervenire sul controllo successivo sugli atti 
riguardante la loro regolarità amministrativa.  Come vedremo più avanti viene previsto per diverse 
tipologie di atti l’attuazione di un controllo sul 50% o addirittura sul 100% degli atti. 
 
 Il controllo sul rispetto degli adempimenti fissati dalla normativa anticorruzione da 
parte di enti e società partecipate e/o controllate 
Il PTPC non dà atto di questi aspetti. 
 
 Il monitoraggio del PTPC e il coordinamento con il sistema di valutazione della 
performance 
Il PTPC dà atto che il Nucleo di valutazione verifica la corretta applicazione di quanto previsto nel 
Piano da parte dei responsabili di Area. Si afferma poi che la corresponsione della retribuzione di 
risultato sia ai Responsabili che al Segretario generale “è direttamente e proporzionalmente 
collegata all’attuazione del PTPC dell’anno di riferimento nell’ambito degli obiettivi assegnati nel 
PEG”103.  
 
 Una raccomandazione in merito agli appalti 
Nel Piano si fa un richiamo sintetico all’enfasi posta dalla Determinazione n. 12 dell’ANAC 
sulla questione delle diverse fasi di gestione dei contratti, dalla programmazione fino alla 
rendicontazione. Si afferma quindi che i Responsabili di Area debbono prestare particolare 
attenzione alle misure per prevenire il rischio corruttivo nelle procedure di appalto. Debbono 
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prevedere adeguate procedure di informazione e trasparenza. In particolare si richiama l’attenzione 
sulle procedure in economia e sotto soglia.  Per questo i Responsabili sono invitati a comunicare al 
RPC la presenza di ripetuti affidamenti ai medesimi soggetti. Si prescrive inoltre l’obbligo di 
consultare da 3 a 5 operatori economici anche per le procedure di importo inferiore ai 40.000 euro. 
Occorre dire per altro che questi aspetti, oltre che essere oggetto di misure o di un semplice 
richiamo sul PTPC, debbono essere anche adeguatamente normati sul Regolamento comunale dei 
contratti e su quello per le spese in economia. 
 
 Il monitoraggio dei tempi dei procedimenti 
Un allegato del PTPC è una scheda in cui si elencano i procedimenti che debbono essere oggetto 
di controllo dal punto di vista del rispetto dei tempi di conclusione previsti. I Responsabili di Area 
sono per altro invitati ad aggiornare sul sito la mappa dei procedimenti stessi. 
 
 La formazione del personale 
Come supporto per la realizzazione dell’attività anticorruzione, il PTPC dà indicazione che ogni 
anno il Piano della formazione del personale contenga uno specifico programma dedicato 
all’argomento. Verrà quindi svolta attività di formazione e aggiornamento per i responsabili e per i 
dipendenti utilizzati nelle aree a maggior rischio corruttivo. 
Il RPC sovrintende alla programmazione delle attività di formazione, all’individuazione dei 
dipendenti interessati e alla verifica dei risultati. 
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5.6 Trattamento del rischio: misure di prevenzione specifiche 
Andando ad analizzare le misure specifiche che il Comune di Ceglie Messapica intende 
adottare per far fronte ai rischi corruttivi individuati, si nota uno iato tra la fase della pesatura e 
quella della pianificazione delle misure. Infatti rispetto all’elenco dei processi effettuato in relazione 
alla ponderazione, quando nel PTPC si passa a redigere la tabella delle misure di prevenzione 
(Allegato 1)
104
 l’elenco dei processi a rischio cambia. E gli stessi vengono definiti  come “attività”. 
Per altro non vengono individuati né  il responsabile della misura, né un qualche indicatore 
atto a misurare la realizzazione o l’efficacia della stessa. Carenze queste sicuramente importanti 
rispetto all’impostazione richiesta dall’Autorità anticorruzione. 
Anche quando ci si addentra nell’analisi delle misure previste si evidenzia come il 
documento non sembri all’altezza delle aspettative dell’Autorità. Infatti le misure contenute nella 
tabella in molti casi appaiono come generiche.  Inoltre diverse di queste appaiono dovute e scontate 
in base a criteri di ordinaria gestione delle procedure. Infatti troviamo misure del tipo “eventuale 
adeguamento a nuove disposizioni”: difficile immaginare che se escono nuove norme di legge il 
Comune possa non adeguarsi. Oppure altre che prevedono la mera registrazione degli atti di vari tipi 
di procedura, specialmente in relazione a permessi, concessioni e atti autorizzativi. Anche qui è 
difficile immaginare come l’Ente possa aver fatto a meno fino alla redazione del PTPC in questione 
di registrare su un qualche protocollo, software o albo questi tipi di atti. Altra misura ricorrente è  il 
rinvio all’adozione di una futura direttiva sulla materia oggetto del processo, senza per altro 
specificare il soggetto che dovrebbe adottare la direttiva e i tempi entro cui la stessa dovrebbe essere  
adottata. 
Un aspetto poi che si nota nella tabella, e che depone anche questo per una certa genericità  
della stessa, è  il fatto che le misure da assumere vengono specificate solo per l’anno 2016, mentre 
per il biennio successivo ci si limita in tutti i casi, nessuno escluso, a indicare la dicitura “idem 
2016”. Questo fa capire come non vi sia stata con molta probabilità un’analisi e una pianificazione 
di carattere pluriennale, ma ci si sia limitati ad un orizzonte temporale annuale. Ciò contrasta con il 
carattere triennale del PTPC e con la chiara indicazione dell’ANAC e del PNA di correlare le 
misure anticorruzione ai sistemi di pianificazione dell’amministrazione, che nel caso dei Comuni è  
per legge di carattere triennale. 
Vi è poi una serie di misure consistenti nella focalizzazione dei controlli successivi di 
regolarità amministrativa degli atti. In pratica questo tipo di controllo viene esercitato sugli atti, in 
particolare quelli di competenza dirigenziale, scegliendo a campione una parte degli stessi e 
andando a verificare alcuni aspetti predefiniti. Il controllo nei comuni in genere viene svolto dal 
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Segretario coadiuvato da uffici di staff. Questo tipo di controllo può limitarsi spesso alla verifica 
della regolarità formale degli atti, al rispetto delle previsioni di legge e di regolamento.  La tabella 
in pratica va a predeterminare come verrà costituita una parte del campione, andando  a stabilire 
alcune tipologie di pratiche che dovranno obbligatoriamente subire questi controlli. 
Entriamo a questo punto  nello specifico  delle misure previste. 
Per quanto riguarda il personale la tabella riporta  le misure relative ad assunzioni e 
progressioni di carriera. Si dà atto del fatto  che è  già  stato adottato un regolamento e che le misure 
per il 2016 si limitano all’eventuale  adeguamento a nuove disposizioni. 
Per il conferimento di incarichi  di collaborazione e consulenza si prevede l’istituzione  di un 
registro  degli  incarichi, oltre alla verifica del 100% dei provvedimenti in sede di controllo 
successivo  di regolarità  amministrativa. 
Nel campo degli appalti abbiamo una misura relativa in generale all’affidamento di lavori, 
servizi e forniture. I rischi che si individuano in questo campo sono: la scelta arbitraria dello 
strumento da utilizzare (si presume per la procedura di scelta del contraente), il frazionamento 
surrettizio degli affidamenti, la non esatta definizione dei criteri di scelta quando si utilizza nelle 
gare il sistema dell’offerta economicamente più vantaggiosa, le revoche di affidamenti 
ingiustificate.  
Gli interventi di prevenzione previsti riguardano l’istituzione di un registro degli affidamenti 
diretti, il controllo del 50% dei provvedimenti in sede di controllo successivo di regolarità 
amministrativa oltre che un generico “monitoraggio dei pagamenti”. Per la scelta dei RUP e di chi 
effettua la direzione dei lavori si prevede l’emanazione di una direttiva con i criteri da utilizzare 
(come detto non si specifica da chi deve essere adottata) e il controllo successivo di regolarità 
amministrativa su tutti gli atti. 
Per l’autorizzazione alle ditte affidatarie di appalti ad effettuare il subappalto, oltre che al 
solito registro e al controllo successivo, la misura fa riferimento ad un “vincolo di motivazione”. E’ 
noto per altro che ogni atto della pubblica amministrazione deve essere motivato e orientato alla 
tutela di un pubblico interesse. Per la fase di esecuzione dei contratti si prevede genericamente una 
rendicontazione obbligatoria e “comunicazioni al RPC” non meglio specificate. 
La tabella prevede poi alcune misure relative alle diverse procedure di scelta del contraente, 
sia per gli importi sopra e sotto la soglia comunitaria: le procedure aperte, le procedure negoziate, le 
procedure ristrette e il dialogo competitivo. Per tutte queste tipologie di procedura la misura 
prevista è quella dell’implementazione del regolamento comunale relativo e l’effettuazione di 
verifiche a campione: non si specifica il tipo di verifiche e chi deve effettuarle. 
Anche per la delicata fase del collaudo delle opere pubbliche, in cui si stabilisce la corretta 
esecuzione delle stesse per procedere successivamente a svincolare le polizze stipulate a garanzia 
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dell’amministrazione, si prevede l’implementazione del regolamento e il controllo successivo di 
regolarità amministrativa. Stesse misure preventive sono previste per l’altrettanto delicata attività di 
approvazione delle varianti in corso di esecuzione del contratto. E’ noto che le stesse possono essere 
usate per alterare la concorrenza tra le ditte partecipanti alle gare: le gare possono essere affidate a 
seguito di un ribasso importante, che poi viene recuperato con le successive varianti adottate con 
criteri “generosi” da parte della stazione appaltante. 
Da rilevare che la normativa prevede la necessità per i Comuni non capoluogo di realizzare 
Centrali Uniche di Committenza con altri Enti in modo da affidare appalti in modo congiunto, 
realizzando al contempo maggiore trasparenza e migliori condizioni di acquisto. 
Dobbiamo dire però che nemmeno questa misura garantisce la legalità degli appalti nel 
nostro Paese e l’assenza di corruzione. Infatti ad esempio la stazione unica parrebbe non essere 
servita a ciò nel Comune di Maddaloni, in provincia di Caserta, ma ad affidare a suon di proroghe il 
servizio di raccolta dei rifiuti a un imprenditore dietro pagamento di tangenti. Per questo sono stati 
arrestati nel marzo del 2016 il Sindaco e altri 4 amministratori, oltre ad un imprenditore. Mentre il 




Una misura ripetuta per diverse tipologie di attività di controllo riguarda la futura adozione 
di una direttiva per la scelta casuale dei casi da controllare e la successiva pubblicazione sul sito 
istituzionale dell’Ente delle risultanze. Questo viene previsto per i controlli in materia edilizia, in 
materia commerciale e in materia tributaria.  
Nel campo dell’edilizia e dell’urbanistica le misure sono di diverso tipo, ancorché tutte 
piuttosto generiche. Nel caso dei permessi edilizi e dei permessi e autorizzazioni rilasciati dal SUAP 
si prevede la mera registrazione dei permessi (come detto viene da chiedersi come sia possibile che 
prima non venisse fatta) e il monitoraggio dei tempi di conclusione. 
Nel caso di un’attività di grande rilievo e impatto, come l’adozione degli strumenti 
urbanistici e dei piani di lottizzazione ci si limita ad indicare come misure la necessità di adottare un 
“direttiva sulle scelte” e di inviare un “resoconto al RPC”: entrambi questi strumenti non sono 
meglio definiti, né come al solito si stabiliscono le responsabilità di attuazione delle misure. 
Nel caso poi dell’attuazione dei piani per l’edilizia economica e popolare ci si limita a 
prevedere il rapporto al RPC. Per il condono edilizio la tabella riporta come misure il monitoraggio 
dei tempi di conclusione delle pratiche e il monitoraggio dei destinatari delle stesse. 








Le stesse misure vengono previste anche per le procedure di esproprio, con in aggiunta un 
resoconto al RPC. Ancora un non meglio precisato resoconto viene previsto come misura preventiva 
nel caso dell’attività relativa alle variazioni anagrafiche e di quella relativa ai pagamenti del 
Comune  ai propri fornitori. 
Singolare la misura prevista per la prevenzione dei rischi corruttivi nell’ambito delle 
concessioni degli impianti sportivi. Il rischio che viene evidenziato è quello di “non garantire la par 
condicio con avvisi pubblici”. La misura però non prevede conseguentemente l’emissione di avvisi 
pubblici, ma semplicemente la solita registrazione delle concessioni, oltre al controllo del 50% degli 
atti in sede di controllo successivo di regolarità amministrativa. 
Nel campo della gestione dei cimiteri e della concessione dei loculi si prevedono misure 
relative alla registrazione delle concessioni, a verifiche a campione e controlli da parte dello stesso 
responsabile del servizio, che potrebbe risultare in questo caso controllore e controllato. Quello dei 
cimiteri è uno dei molti settori a rischio corruttivo. Da citare il caso recente del Comune di 
Francavilla di Sicilia, in Provincia di Messina, dove è stato portato alla luce dalla Guardia di 
Finanza un presunto sistema illecito di vendita e ampliamento di loculi e tombe. Coinvolto il 
custode, arrestato in via cautelare, e altre persone tra cui funzionari comunali, un medico, operai 
edili e familiari dei defunti. Una volta creato artificiosamente il nuovo posto o la possibilità di 
ampliamento di uno esistente, l’assegnazione sarebbe avvenuta previa dazione in denaro  da parte 
dei familiari ai pubblici dipendenti
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In questo campo si è segnalata negli anni passati anche la truffa delle false cremazioni a 
Massa. L’azienda incaricata, con la complicità di funzionari comunali, si faceva pagare le 
cremazioni, ma ai parenti dei morti davano le ceneri di altre persone. I cadaveri venivano ammassati 
in fosse comuni in modo indistinto. Poi venivano bruciati a casaccio. Il tutto per risparmiare sui 
costi, per creare più profitto con i rimborsi ricevuti dal Comune. Anche in questo caso, data la 
durata dei processi, si profila una possibile prescrizione per i 13 imputati
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. 
Per le autorizzazioni commerciali si prevede il monitoraggio dei tempi di conclusione dei 
procedimenti, un controllo a campione, e il resoconto annuale al RPC. Misura questa piuttosto 
debole se si pensa ai casi di malaffare emersi negli anni in questo ambito. Prendiamo il caso del 
Comune di Palermo dove la Procura ha portato alla luce nel 2011 una sorta di “Sportello unico della 
corruzione”, come definito dalla stessa Autorità108. L'indagine, iniziata nel 2009, ha preso spunto 













dalla denuncia di un gestore di giostre stanco di dover pagare 500 euro al mese ai funzionari 
comunali. Si trattava di tre dipendenti pubblici, competenti per l'istruttoria relativa ad autorizzazioni 
e licenze su aree pubbliche per attività commerciali, che agivano in combutta con i professionisti 
incaricati di redigere i progetti, tutti accusati di associazione per delinquere finalizzata alla 
concussione, corruzione e falsità ideologica. Il nucleo centrale del patto criminoso sarebbe stato 
istituito all'interno dello sportello unico delle attività produttive del Comune di Palermo, dove i 
funzionari indirizzavano i cittadini presso i professionisti che curavano l'elaborazione tecnica dei 
progetti. La Procura nel presentare i risultati delle indagini ha evidenziato il paradosso che “anziché 
semplificare la vita del cittadino, l'ufficio del Comune semplificava il malaffare, con un esercizio 
sistematico della corruzione”. Sono state difatti rinvenute dagli inquirenti nell’auto di uno degli 
indagati liste con le tariffe e la dazioni in denaro relative a diversi anni
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. 
Infine per la concessione di contributi la misura anticorruzione consiste nel registrare anche 
qui le concessioni e nel controllo amministrativo successivo del 50% degli atti. 
  







VALUTAZIONI E CONFRONTI 
 
Dall’analisi effettuata dei due casi concreti di PTPC adottati da parte di due Enti locali, 
possiamo fare alcune valutazioni di carattere generale, nonché dei confronti fra le due esperienze, in 
qualche modo paradigmatiche di due diversi tipi di approccio ai Piani anticorruzione utilizzati dalle 
amministrazioni pubbliche. 
Possiamo affermare che in generale risulta confermata la più volte citata analisi dell’ANAC 
effettuata nel 2015 da cui emergevano complessivamente risultati deludenti dall’esperienza dei 
PTPC, così come concepiti dalla legge 190 e dal PNA del 2013, permeati da un approccio 
formalistico e poco efficace, come previsto per altro da diversi osservatori al momento 
dell’approvazione della “legge anticorruzione”. Sicuramente non si è realizzato in generale 
attraverso i Piani un diverso modo di governare la cosa pubblica, basato su una riorganizzazione 
delle strutture, finalizzato ad una maggiore efficienza, al risparmio di risorse, alla riqualificazione 
del personale, all'incremento delle capacità tecniche, così come auspicato dall’ANAC110. 
Quello che possiamo aggiungere, a seguito dell’analisi dei Piani dei due Comuni di Livorno 
e di Ceglie Messapica, è che, pur all’interno di questo quadro complessivo, vi sono state e vi sono 
nel nostro Paese esperienze molto diversificate. Certamente l’aspetto dimensionale delle 
amministrazioni incide sulla qualità dei Piani. Nel caso specifico dei Comuni il RPC è generalmente 
il Segretario comunale. E’ chiaro che nei Comuni di dimensioni maggiori lo stesso si trova ad essere 
coadiuvato da uffici e professionalità che molto spesso, quantitativamente e qualitativamente, non 
sono a disposizione dei Segretari che operano in Enti di più ridotte dimensioni. 
A parere di chi scrive, l’aspetto dimensionale e il contesto socio-territoriale possono 
sicuramente aver influito sul prodotto finale dei Piani 2016-2018 dei due Comuni analizzati che 
hanno un’evidente disparità qualitativa, che ritengo sia emersa con nettezza dall’esposizione fin qui 
fatta. 
Detto questo, è anche da rilevare che quello del Comune di Livorno pare essere il caso di 
un’amministrazione che certamente ha cercato di mettersi a posto dal punto di vista 
dell’adempimento formale ad un obbligo normativo, ma che pare aver approcciato questo lavoro 
con un certo impegno e una certa sistematicità, probabilmente ottenendo in questo modo stimoli e 
un qualche valore aggiunto (anche se difficile da stimare) sulla via della trasparenza, della legalità, 
del buon andamento dell’amministrazione. Il Comune inoltre dimostra di aver cercato di raccogliere 
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in qualche misura gli inviti e le raccomandazioni della determinazione n. 12 dell’ANAC, andandole 
a trasporre, anche se in modo parziale, nel Piano 2016-2018. 
Situazione molto diversa quella del Comune di Ceglie Messapica. Probabilmente, oltre agli 
aspetti sopra evidenziati, ci possiamo trovare di fronte ad un caso che è emblematico di una serie 
nutrita di amministrazioni pubbliche italiane che non hanno da un lato riposto attenzione alla 
redazione dei PTPC, dall’altro forse nemmeno a quella certa utilità che gli stessi potevano dare in 
termini di lotta alla corruzione e alla cattiva amministrazione. Infatti dalla sanzione comminata 
dall’ANAC e dal relativo procedimento si capisce come la redazione del PTPC del 2015 sia stato il 
frutto, come direbbe Cantone, della mera scopiazzatura
111
 di altri Piani. Il Piano 2016-2018, pur 
denotando un qualche sforzo aggiuntivo, si mostra comunque di un livello qualitativo molto basso: 
sia in generale, sia in relazione a quello del Comune di Livorno, nonché per il livello di 
accoglimento delle indicazioni dell’ANAC contenute nella determinazione n. 12. 
Vediamo ora un confronto degli aspetti fondamentali dei due Piani e una tavola sinottica 
riassuntiva. 
 
 La procedura di adozione 
Dal punto  di vista della procedura di adozione il PTPC del Comune di Livorno appare 
sicuramente più curato rispetto a quello del Comune di Ceglie Messapica, anche se nemmeno il 
primo appare soddisfacente. Il processo partecipativo e informativo esterno risulta limitato per  
Livorno e sostanzialmente assente  per Ceglie. Anche per il percorso interno il Comune di Livorno 
ha realizzato un maggior sforzo di coinvolgimento.  Nonostante ciò anche per Livorno il risultato 
del processo partecipativo è stato limitato, tant’è vero che sono pervenuti al RPC solo due contributi 
e osservazioni. 
Dal punto di vista del ruolo degli organi di indirizzo politico, nessuno dei due Enti ha ascoltato 
la raccomandazione dell’ANAC di coinvolgere il Consiglio comunale con una precedente delibera 
di indirizzi, avendo entrambi fatto approvare direttamente il PTPC dalla Giunta. 
 
 L’analisi del contesto esterno 
L’analisi del contesto esterno, che può, come detto, influenzare i fenomeni corruttivi secondo le 
specificità di ciascuna realtà, è molto limitata per il Comune di Livorno. Di fatto il Comune ha 
rimandato un’analisi più approfondita ad una fase successiva. 
Una disamina del contesto esterno e di come possa incidere sui rischi corruttivi risulta 
praticamente assente per il Comune di Ceglie Messapica. 
                                                     
111





 La mappatura dei processi 
L’ANAC, come abbiamo visto, indica di effettuare una mappatura dei processi molto 
approfondita, secondo gli schemi di mappatura utilizzati in ambito aziendalistico: quindi la 
descrizione rappresentando il flusso e le interrelazioni tra le attività, l’individuazione delle 
responsabilità e delle strutture organizzative coinvolte, nonché l’individuazione di input e output del 
processo (origine e risultato atteso), tempi, vincoli, risorse, collegamenti tra processi. 
Data la mole del lavoro necessario, ma che sarebbe molto utile anche al di là delle finalità di 
contrasto alla corruzione, l’ANAC prevede che lo stesso possa essere terminato in un biennio, 
puntando a finire per il 2016 almeno l’analisi dei macroprocessi.  
I due Comuni di fatto non danno conto in che misura questo lavoro sia stato attivato ed 
eventualmente come sia stato svolto.  
 
 La ponderazione dei rischi 
Le due amministrazioni, come visto, adottano due scale diverse. Quella di Livorno appare più 
attinente alle indicazioni del PNA. Al contrario le risultanze della ponderazione ci fanno affermare 
che il Comune di Ceglie abbia tenuto in maggior conto l’indicazione dell’ANAC in merito al 
principio di prudenza nella pesatura dei rischi, visto che in media i risultati sono abbastanza elevati 
in assoluto e sicuramente in relazione a quelli livornesi. Prudenza che poi, come abbiamo rilevato, 
viene per altro vanificata dal fatto che le misure di prevenzione di fatto appaiono avulse dalle 
risultanze del lavoro di pesatura. 
 
 Le aree di rischio 
Il PTPC di Livorno appare seguire in modo più rigoroso le indicazioni dell’ANAC sulla 
suddivisione fra aree di rischio generali e specifiche, anche se con qualche personalizzazione. 
Questa ovviamente potrebbe non essere negativa ove fosse l’indice di un’analisi molto calata nel 
contesto specifico dell’amministrazione. 
Ceglie non opera di fatto nessuna distinzione fra aree di rischio. 
 
 Le misure di prevenzione 
Da un punto di vista metodologico Livorno segue correttamente le indicazioni dell’ANAC, 
suddividendo in misure generali e specifiche, estese in linea generale a tutta l’attività dell’Ente. 
Viene effettuata anche l’individuazione per ogni misura dei responsabili e per molte anche degli 
indicatori. Più generica l’indicazione dei tempi. Viene correttamente tenuto un orizzonte temporale 
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triennale con misure previste anche per il 2017 e il 2018. 
Più confusa la suddivisione delle misure del Comune di Ceglie Messapica. Manca poi 
l’indicazione dei responsabili, mancano gli indicatori e i tempi. L’orizzonte temporale è annuale. In 
sostanza per indicazioni più specifiche si rimanda ad un secondo tempo con la compilazione delle 
schede allegate al Piano. 
Nel merito delle misure, come abbiamo visto sopra, il Comune di Livorno produce mediamente 
risultati più convincenti. Ad esempio nel campo degli appalti viene fatta una disamina su tutte le 
fasi indicate dell’ANAC con misure preventive su tutte queste. Anche nel campo dell’assunzione e 
gestione del personale si effettua un lavoro piuttosto ampio di analisi e conseguenti misure 
preventive. In generale vi è una messe molto ampia di misure, la cui qualità e la cui aspettativa di 
riuscire ad ottenere risultati nel campo della lotta alla corruzione e alla maladministration appaiono, 
a giudizio di chi scrive, molto diversificate. Infatti accanto a misure che possono sembrare più 
incisive, se ne annoverano molte altre abbastanza generiche. 
Il PTPC di Ceglie appare sotto questo aspetto poco convincente. Le misure sono mediamente 
generiche, formali e di scarso impatto, come abbiamo avuto modo di rilevare sopra. Vengono usate 
alcune formulazioni tipo, ripetute e variamente mixate per le diverse misure. Il PTPC opera di fatto 
un rimando ad un approfondimento successivo, andando ad approvare un modello di scheda per le 
misure di prevenzione che andranno redatte successivamente e che prevede la definizione di 
obiettivi, tempi, responsabili e indicatori.  
Dobbiamo dire che in nessuno dei due Piani le misure rispondono a pieno e in modo esplicito 
alle caratteristiche auspicate dall’ANAC nella determinazione n. 12. 
 Adattarsi alle caratteristiche dell'organizzazione: in questo senso il lavoro di Livorno pare 
più accurato e collegato alle singole ripartizioni organizzative. 
 Essere sostenibili dal punto di vista economico e organizzativo: questo aspetto non viene 
esplicitato in nessuno dei due Piani. 
 Efficaci nel contrasto e neutralizzazione del rischio: questo aspetto potrebbe essere valutato 
solo a posteriori, anche se le misure di Livorno appaiono più convincenti; da notare anche 
la frattura per Ceglie, sopra rilevata, tra la fase della ponderazione e quella della definizione 
delle misure. 
 Essere ben definite in termini di tempistica e fasi di attuazione, in modo da permetterne il 
monitoraggio e il controllo da parte del RPC, identificare le responsabilità per le varie fasi 
di attuazione, contenere indicatori di monitoraggio e i valori attesi degli stessi: migliori 
senza dubbio le misure del Piano di Livorno da questo punto di vista; Ceglie opera solo un 






 La tutela del whistleblower 
La tutela di chi segnala possibili comportamenti corruttivi e situazioni in contrasto con le 
finalità del PTPC appare in generale per i due Piani generica e tendenzialmente poco efficace. Ma 
questo è un problema di carattere nazionale, così come quello di dare la possibilità di inviare 
segnalazioni anonime. Dobbiamo dire che esiste qualche caso di amministrazioni che offrono la 
possibilità di inviare tramite il sito dell’Ente segnalazioni garantendo l’anonimato e la non 
individuabilità dell’indirizzo di e-mail del mittente112, ma sono appunto casi sporadici. 
 
 Il collegamento con il sistema di pianificazione 
Per essere effettivamente realizzate, e non restare un documento di petizioni di principio, le 
misure anticorruzione debbono collegarsi col sistema di pianificazione dell’Ente, entrare a far parte 
degli obiettivi dei dirigenti e del personale
113, essere oggetto di valutazione per l’attribuzione della 
retribuzione di risultato e degli incentivi previsti dal sistema premiante. 
Questo aspetto non si evince dall’analisi dei due PTPC, anche se in quello del Comune di 
Livorno si afferma che il Nucleo di valutazione ha dato un parere positivo in questo senso. 
 
 
 La rotazione 
La rotazione può rappresentare una misura di prevenzione incisiva perché, nelle situazioni 
maggiormente esposte al rischio corruttivo, evita il consolidarsi di posizioni di potere e di rapporti 
“rischiosi” di lungo periodo con soggetti esterni. In certi casi può creare anche difficoltà, quando si 
parla di professionalità non fungibili o comunque di lavoratori che hanno accumulato esperienza e 
know how che verrebbero in qualche modo “sacrificati”. 
Livorno nel PTPC dà atto di aver già effettuato negli anni passati misure in questo senso, 
andando in realtà ad annoverare nella rotazione anche misure di altro genere, e rinvia ad una 
successiva regolamentazione per nuove tornate di rotazione del personale. 
Anche nel PTPC di Ceglie si trova ben poco. Il Comune annuncia che vi sarà una futura 
direttiva sull’argomento e che il Sindaco dovrà tener conto del principio di rotazione nell’affidare 
gli incarichi di direzione. 
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 Conflitto di interessi 
Come abbiamo visto per quanto riguarda la misura relativa all'obbligo di astensione dei 
funzionari comunali in caso di conflitto di interessi, il Comune di Livorno dà atto che la casistica è 
stata regolamentata dal Codice di comportamento. In effetti il Codice
114
 riporta questi obblighi in 
capo ai dipendenti. Così come quello del Comune di Ceglie
115
.  
Si tratterebbe poi di capire quanto in effetti questi documenti, tutti molto simili, siano 
conosciuti dai dipendenti e quanto diventino regole di comportamento quotidiano, monitorate dai 
responsabili e dal RPC. Il PTPC del Comune di Livorno prende alcuni impegni di monitoraggio 
sulla disciplina del conflitto di interessi, mentre quello del Comune di Ceglie non esplicita alcuna 
misura di controllo. 
 
 Formazione del personale 
Qualsiasi obiettivo un’azienda o comunque un’organizzazione complessa voglia raggiungere 
deve mettere in conto che la sua realizzazione potrà essere ottenuta tramite le persone che lavorano 
e operano nell’organizzazione stessa. Le stesse debbono essere quindi adeguatamente formate, ma 
anche motivate in funzione del raggiungimento degli obiettivi. 
Livorno dà conto di attività di formazione svolta nel 2015 e annuncia  attività più specifica 
rivolta in particolare ai dipendenti delle aree più a rischio corruttivo. 
Il Piano di Ceglie è invece anche su questo punto più generico. In realtà rispetto al livello di 
dettaglio che su questo importante punto sarebbe stato richiesto dal PNA
116
, entrambi i Piani 
appaiono non corrispondenti alle aspettative. 












  - Indicazione del collegamento tra formazione in tema di anticorruzione e programma annuale della formazione 
- Individuazione dei soggetti cui viene erogata la formazione  
- Individuazione dei soggetti che erogano la formazione  
- Indicazione dei contenuti della formazione  
- Indicazione di canali e strumenti di erogazione della formazione  
- Quantificazione di ore/giornate dedicate alla formazione in tema di anticorruzione 
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 LIVORNO CEGLIE MESSAPICA 
Partecipazione nella procedura 
di adozione 
scarsa assente 
Coinvolgimento Consiglio no no 
Analisi contesto esterno limitata assente 
Mappatura processi non evidenziata non evidenziata 
Metodologia ponderazione 
rischi: attinenza con 
metodologia PNA 
attinente non attinente 
Prudenza nella ponderazione scarsa buona 
Suddivisione delle aree di 
rischio 
rigorosa non specificata 
Misure di prevenzione discrete scarse 
Protezione dei whistleblowers generica generica 
Collegamento col sistema di 
pianificazione 
OK dal nucleo di valutazione non si evince 
Rotazione generica generica 
Conflitto di interessi regolamentato dal Codice di 
comportamento e monitorato 
regolamentato dal Codice di 
comportamento  
Formazione indicazione generica indicazione molto generica 
 
Possiamo infine dividere concettualmente e ancora più sinteticamente tra la fase del risk 
assessment, quella in cui si individuano, si analizzano e si valorizzano i rischi, e quella del risk 




Possiamo affermare che il Piano di Livorno appare più curato nella fase dell’individuazione, 
analisi e valorizzazione dei rischi, con una metodologia più attinente al PNA, ma con il limite di 
una scarsa “prudenzialità” nell’attribuzione del valore numerico ai rischi. Il Comune di Ceglie pare 
essere stato più “prudente” nell’attribuire valori in generale più alti ai diversi rischi, ma ha utilizzato 
un processo e una metodologia più approssimativa. Inoltre, in particolare, perde il collegamento tra 
i rischi analizzati, come abbiamo visto, e le misure da attivare. 
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 Si veda in proposito Bilardo F., Prosperi M., Piano nazionale e piani decentrati anticorruzione, cit., pagg. 253 – 259. 
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L’attività di risk management riguarda la fase successiva alla redazione dei PTPC e quindi la 
gestione concreta dell’Ente. Fra i due Piani analizzati sicuramente quello di Livorno pare poter 
essere di maggiore ausilio a questa fase: le misure di prevenzione paiono più concrete, si 
attribuiscono più espressamente le responsabilità di attuazione, si esplicita una qualche forma di 








Dopo 4 anni dall’approvazione della legge 190 e dall’avvio del lavoro da parte delle 
amministrazioni pubbliche sui Piani anticorruzione è giunto forse il momento di “fare un tagliando” 
non solo alla norma in generale, ma anche a questo specifico strumento di prevenzione. 
Abbiamo detto del giudizio negativo dato dall’ANAC nella determinazione n. 12 del 2015 
sull’esperienza dei PTPC. Poca sostanza e troppo formalismo, dovuti da un lato alla preoccupazione 
principale dei RPC di adempiere in primo luogo formalmente ai loro obblighi e dall’altro dal 
sostanziale disinteresse degli organi di indirizzo politico. 
Questi scarsi risultati secondo l'ANAC vanno ricondotti anche alla complessità della 
normativa, nonché al fatto che le indicazioni del PNA venivano date indistintamente a tutte le 
amministrazioni, dal piccolo comune fino ai ministeri. L'ANAC ha quindi affermato che è 
necessario semplificare i contenuti del PNA e differenziare le indicazioni a secondo del tipo e delle 
dimensioni delle amministrazioni, magari coadiuvando le stesse nella costruzione dei PTPC. 
Attendiamo, nel momento in cui si scrive, il prossimo intervento del Governo che a breve 
dovrebbe realizzare sulla materia. Vedremo quindi come verrà modificato questo strumento e se lo 
stesso possa acquistare una maggiore valenza di quella avuta fino ad oggi. E’ di questo periodo 
anche l’avvio del nuovo Codice degli appalti, cui il Presidente dell’ANAC, come detto, riconnette 
grande importanza, e cercheremo di capire quanto il nuovo apparato normativo possa incidere in un 
campo molto falcidiato dalla corruzione. 
C’è forse bisogno però di una riflessione più complessiva sul tipo di approccio che nel 
nostro Paese si vuole utilizzare per contrastare i fenomeni corruttivi e di maladministration. 
Fenomeni che sono una delle cause delle difficoltà attuali del nostro Paese, economiche, sociali, 
istituzionali. Ad oggi l’Italia non ha una strategia chiara.  
Non è stata fatta ad esempio la scelta di alcuni Paesi di un intervento molto incisivo 
“dall’alto”118, guidato da un’elite politica e istituzionale determinata in questo senso. In questi casi 
in genere si è istituita un’autorità anticorruzione forte, unica, indipendente, con poteri ispettivi 
incisivi e un apparato di sanzioni severe, anche nei confronti del settore privato. Inoltre si è 
garantito l’anonimato dei whistleblower, cosa che in Italia al momento è risultata impossibile. Altro 
campo d’azione è risultata la riforma della pubblica amministrazione, con una radicale de-
burocratizzazione, la garanzia dei tempi di risposta, la trasparenza, l’informatizzazione delle gare 
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d’appalto, la liberalizzazione di alcune attività. Ma anche le assunzioni basate effettivamente sul 
merito e l’innalzamento degli stipendi dei dipendenti pubblici. 
In Italia abbiamo oscillato nel corso degli anni tra interventi normativi di contrasto alla 
corruzione effettuati magari sull’onda emotiva degli scandali (in quei casi la politica avverte che è il 
momento di “dare un segnale” alla società) e altri di segno opposto: dagli scudi giudiziari, 
all’accorciamento della prescrizione, alla depenalizzazione dei “reati sentinella”, agli ostacoli 
variamente posti all’attività dei magistrati. Il risultato è che il Paese ancora soffre di malaffare e di 
cattiva amministrazione, due zavorre che lo trattengono e ne limitano le potenzialità di sviluppo 
civile, sociale ed economico. 
Ma forse non si deve solo aspettare tutto da un’elite illuminata e decisa, che attui una 
strategia di intervento dall’alto efficace e incisiva. Né che questi risultati si producano a seguito 
dell’intervento o la spinta di organismi internazionali. Forse è necessaria anche una “spinta 
propulsiva”119 che venga dall’interno del paese e soprattutto dal basso. Dalla consapevolezza di una 
nazione che vuole riacquistare la propria dignità e ritrovare smalto e slancio sulla strada di uno 
sviluppo che abbia i tratti della sostenibilità, della legalità, della coesione sociale. Da tanti signori 
Rossi
120
 che sappiano dire di no alle logiche e alle lusinghe di un sistema degenerato, inefficiente e 
ormai intollerabile. 
In un quadro del genere molti potrebbero essere gli strumenti da utilizzare per raggiungere il 
fine della buona amministrazione e della compressione drastica della corruzione. Quindi, perché no, 
anche dei Piani di prevenzione da adottarsi da parte di ogni amministrazione pubblica, che superino 
però l’approccio prevalentemente formalistico che ha prevalso fino ad oggi.  
Il fatto, rilevato dalla stessa ANAC, che per la realizzazione dei PTPC ci sia non solo chi si 
limita al “copia e incolla”, ma anche chi cerca di mettere impegno per realizzare strumenti, certo 
ancora insufficienti, ma di una qualche dignità, può essere uno di quei molteplici fattori che 
possono cospirare, assieme a tanti altri fari che in questi anni si sono accesi - dall’impegno di 
associazioni come Libera, alla Carta di Avviso Pubblico che si propone come “codice etico per la 
buona politica”, al Master in analisi, prevenzione e contrasto della criminalità organizzata e della 
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  Riecheggiando una famosa frase di Enrico Berlinguer, Donatella Della Porta e Alberto Vannucci esprimevano alcuni 
anni fa la preoccupazione per l’esaurimento della spinta propulsiva interna nella lotta alla corruzione: Della Porta 
D., Vannucci A., Mani impunite,  Editori Laterza, Bari 2007, pag. 224.  
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  Il riferimento è alla vicenda dell’ex consigliere dell’Amiat di Torino Raphael Rossi, da cui è nato un movimento che 
effettua un’opera di sensibilizzazione e di consulenza a cittadini e amministratori che debbono fronteggiare 




corruzione dell’Università di Pisa, alle molteplici iniziative “artigianali”121 realizzate in diverse 
realtà, all’impegno di tanti funzionari pubblici che credono in un’amministrazione moderna, 
trasparente, al servizio dei cittadini, a tutti coloro che continuano ad indignarsi di fronte agli 
scandali e a credere in una politica pulita, a quegli amministratori pubblici che ritengono ancora 
attuale la “questione morale” e che la considerano più uno stile di vita che un problema giuridico122 
- per far attivare quella spinta propulsiva da cui dipende per tanta parte la salvezza dell’Italia. 
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